(.

'D Tampereen yliopisto

Jarkko Salonen

VILJELIJAN OIKEUSTURVAKEINOT MAATA-
LOUSTUKIEN TOIMEENPANOSSA

EU- ja hallinto-oikeuden nakokulma

Johtamisen ja talouden tiedekunta
Pro gradu -tutkielma
Huhtikuu 2021



TIVISTELMA

Jarkko Salonen: Viljelijan oikeusturvakeinot maataloustukien toimeenpanossa, EU- ja hallinto-
oikeuden nakdkulma

Pro gradu -tutkielma

Tampereen yliopisto

Hallintotieteiden tutkinto-ohjelma

Julkisoikeus

Huhtikuu 2021

Tutkielmassa kasitellaan Euroopan unionin yhteisen maatalouspolitikan mukaisten viljelijatukien
hallinnointia viljelijan oikeusturvan ja kaytettavissa olevien oikeusturvakeinojen nakokulmasta. Tar-
kastelussa ovat mukana myos kansalliset ja EU-oikeudelliset oikeusperiaatteet viranomaistoimintaa
ja viranomaisen harkintaa ohjaavina oikeusnormeina.

Tutkielmassa selvitetaan tukihakemuksen kasittelyyn liittyvaa hallintomenettelya tukihallinnon oma-
laatuisuuden ja saatelypainotteisuuden ymmartamiseksi. EU:n yhteistda maatalouspolitikkaa saan-
nellaan suoraan sovellettavilla EU-asetuksilla, mutta sdanndsten soveltaminen tapahtuu kansalli-
sessa hallintomenettelyssa. Nain myds oikeusturvakeinot jasentyvat kansallisten sdannésten mu-
kaisesti. Kansallisilla ja EU-oikeuden oikeusperiaatteilla on kuitenkin erilaiset taustat ja osin myds
periaatteiden sisalldllinen tulkinta on mahdollisesti erilainen.

Tutkielma on luonteeltaan lainopillinen eli oikeusdogmaattinen. Tutkielmassa pyritaan systematisoi-
maan kansallisten ja EU-oikeuden oikeusperiaatteiden asemaa suhteessa voimassa olevan oikeu-
den saannoksiin ja selvittamaan mahdollisia oikeusperiaatteiden tulkintavaikutuksia seka niissa ta-
pahtunutta kehitysta. Tutkielma on julkisoikeuden alaan kuuluva ja perusluonteeltaan hallinto-oikeu-
dellinen, mutta se sisaltda vahvoja yhtymakohtia eurooppaoikeuteen kasitellessdan Euroopan unio-
nin oikeutta seka maatalousoikeuteen arvioidessaan EU:n yhteisen maatalouspolitikan toimeenpa-
noa.

Aineistona tutkielmassa on kaytetty monipuolisesti EU-lainsaadantda, oikeuskirjallisuutta, oikeudel-
lisia ja viljelijatukihallintoon liittyvia artikkeleita seka oikeuskaytantdd yhdessa ylimpien laillisuusval-
vojien ratkaisujen kanssa. Tutkielman aineistossa on my®s huomioitu erilaiset viranomaisohjeet nii-
den saannosten ja oikeusperiaatteiden soveltamiskaytantda ohjaavan vaikutuksen vuoksi.

Tutkielman johtopaatoksissa ilmenee, ettd EU-oikeudelliset moitteettoman varainhoidon ja vilpitto-
man yhteistydn periaatteet ovat hyvin lapileikkaavat kasiteltdessa viljelijatukiin liittyvia hallintoasioita,
vaikka niitd ei taysin katsottaisikaan EU:n toimintaa ohjaavina periaatteina yksildiden oikeusase-
maan suoraan vaikuttaviksi periaatteiksi. Viranomaisten ja tuomioistuinten tulkintakaytantdjen on
myo6s havaittu olevan pidattyvia tdman asiantilan haastamiseksi.

Kokonaisuutena viljelijoiden oikeusturvan ja kaytettavissa olevien oikeusturvakeinojen voidaan kat-
soa olevan kattavat ja muiden hallintoasioiden kasittelyn kanssa vertailukelpoiset. Oikeusperiaat-

teista suhteellisuusperiaate ja luottamuksensuojan periaate ovat kuitenkin tavanomaisiin hallintoasi-
oihin verrattuna heikommin velvoittavia viljelijatukihallinnossa.

Avainsanat: EU-oikeus, oikeusperiaate, oikeusturva, hallintomenettely, viranomaisen harkintavalta,
viljelijatuki, yhteinen maatalouspolitiikka
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1. JOHDANTO

1.1 Tutkimusaiheen taustaa

Suomen liittyminen Euroopan Unionin jéseneksi (EU) vuoden 1995 alusta aiheutti merkittdvid muu-
toksia etenkin suomalaiseen maatalouteen Suomen liittyessd osaksi EU:n yhteistd maatalouspolitiik-
kaa (YMP). Yhteisen maatalouspolitiikan historia on jo yli 50 vuoden mittainen sen ollessa yksi en-
simmaisistd Euroopan yhteison (EY) yhteisistd politiikoista ollen myos edelleen niistd yksi integroi-
tuneimmista'. Sen tavoitteet ovat ajan myoti monipuolistuneet alkuperiisistd maatalouden tuottavuu-
den parantamisesta, maatalousyrittdjien kohtuullisen elintason varmistamisesta, elintarvikemarkki-
noiden tasapainottamisesta, ruuan saatavuuden turvaamisesta ja kohtuullisten kuluttajahintojen var-

mistamisesta? ylituotannon hallintaan ja erilaisiin ympéristollisiin ja yhteiskunnallisiin painotuksiin®.

Unionimaiden yhteisestd maatalouspolitiikan lisiksi myos jdsenmailla on omia maatalouspoliittisia
tavoitteita, jotka on sovitettu erilaisin mekanismein osaksi titd kokonaisuutta. Suomessa tdimé on tar-
koittanut tukien kokonaisuuden muodostumista hyvin monimutkaiseksi osan niisté ollessa kokonaan
EU:n rahoittamia, osan sisdltdessd myos kansallisen osuuden ja osan ollessa kokonaan kansallisista
varoista rahoitettuja. Euroopan tilintarkastustuomioistuin onkin arvioinut Suomen tukijérjestelmén
olevan EU:n monimutkaisin.* Valtiontalouden tarkastusviraston arvioidessa tukihallinnon toiminnan
tehokkuutta ja toimivuutta, yhtend havaintona oli, ettei tehokkuus ole ollut keskeisimpié tavoitteita
vaan paremminkin maataloustuotannon edellytysten sdilyttdminen koko maassa ja samalla EU:n hy-
viaksymien maataloustukien mahdollisimman laaja-alainen hy6dyntdminen, joka on muodostanut tu-

kihallinnon toimintaympéristén hyvin monimutkaiseksi kokonaisuudeksi®.

Viljelijdn ndkokulmasta tukijdrjestelméd ndhdéén liiankin monimutkaisena ja ehdottomana niin, ettéd
sen hallitseminen aukottomasti ei ole kohtuudella mahdollista. Jarjestelmé koetaan timén vuoksi epé-
oikeudenmukaisena, valvontapainotteisena ja usein my0s tavoitteidensa osalta epétarkoituksenmu-
kaisena. Yleisen kokemuksen mukaan kohtuus-, luottamuksen suoja- tai suhteellisuusperiaatteilla ei

juurikaan ole merkitystd tukien hallinnoinnissa. Etenkin tukien takaisinperintdsddnnokset koetaan

! Piris 2010. s. 316.

2 Euroopan komissio 2021.
3 Kotilainen 2009. s. 14.
4VTV 2013 s. 14.

SVTV 2013s. 7.



kohtuuttomiksi ja viranomaisvaltaa korostaviksi tilanteessa, jossa viranomaisten tuottamien esitdytet-
tyjen ns. pohjatietojen oikeellisuudesta vastuu kuuluu tukiehtojen mukaan viljelijélle, jolla ei ole kui-

tenkaan konkreettisia mahdollisuuksia pitévisti vahvistaa tietoja®.’

Néiden nidkemysten pohjalta on tutkimusaiheeksi valikoitunut hallinto-oikeudellisten periaatteiden
huomioonottaminen ja siihen liittyvat edellytykset viljelijdtukien hallinnossa. Vastaavaa tutkimusta
viljelijatukien osalta ei ole tiettdvisti aiemmin tehty. Hanke ja yritystukien takaisinperinnén osalta
aihetta on tutkittu, mutta nima tukityypit ovat luonteeltaan erilaisia ja niiden valvonta keskittyy 14-
hinna yksittdisen hakemuksen hankesuunnitelman noudattamiseen ja toimenpiteen pysyvyyden seu-
rantaan. Viljelijitukien ehdot puolestaan vaikuttavat jatkuvasti péivittdisessd toiminnassa ja niiden
valvonta tarkastelee takautuvasti eri vuosien tukihakemuksia ja hakemuksiin liittyvien laajojen ehto-

kokonaisuuksien noudattamisesta vastuussa on padsaintdisesti viljelija yksityishenkilona.

Tarkasteltaessa periaatteiden vaikutusta tukihallintoprosessiin ja etenkin mahdollisiin seuraamuksiin
ndiden, EU-oikeuden etusijaa ja tehokasta soveltamista edellyttivét periaatteet on ymmérrettava
unionin edun kannalta olennaisiksi, kun taas mainittujen hallinto-oikeudellisten periaatteiden nk. hy-
véan hallinnon takeiden rooli on yksilon oikeusturvan takaamiseen liittyva. Periaatteiden tavoitteet
ovat osin ristiriidassa keskendén ja tulkintandkokulma on useimmiten viranomaisléhtdinen kasitelta-
essd maataloustukiin liittyvid asioita. Periaatteiden soveltaminen samanaikaisesti on my0s todettu oi-
keuskirjallisuudessa mahdolliseksi®, miki johtaa luonnollisesti erilaisiin tulkintakysymyksiin ja poh-

dintaan oikeusperiaatteiden etusijajérjestyksesta.

Oikeusperiaatteiden on katsottu rajoittavan harkintaa kiytdnnon hallintotoiminnasta varsinaisiin hal-
lintopéatoksiin sikili, ettd oikeusperiaatteiden vastainen menettely on oikeuskdytdnnossa tulkittu har-
kintavallan véaérinkdytoksi, joka on voinut jo itsessdédn muodostaa perusteen hallintopdétoksen ku-
moamiseen tai virkavastuun toteuttamiseen.’ Kansallisten hallintolakiin kirjattujen hyvin hallinnon

takeiden muotoutumiseen ovat vaikuttaneet EU:n periaatteet. EU-oikeuden soveltamisessa periaat-

¢ Maaseutuvirasto 2015. Vuonna 2015 noin 48 000 tilan peltopinta-alat muuttuivat Maaseutuviraston siirryttyd kiyttéi-
madn uutta EUREF-FIN koordinaattijarjestelmdd, miké tietokoneen kdyttdiméan laskentamallin perusteella useimmissa
tapauksissa pienensi peltopinta-alaa aarista puoleen hehtaariin. Maaseutuviraston linjauksen mukaan muutos ei aiheutta-
nut takautuvia seuraamuksia, mutta muutos kertoo esimerkkiné, miten kiytinnosséd pinta-alojen méérittely voi muuttua
ilman viljelijan vaikutusmahdollisuuksia. Oma asiansa ovat sddnnéllisesti viiden vuoden vélein toistuvat digitoinnit, joi-
den johdosta tapahtuvat pinta-alamuutokset aiheuttavat seuraamuksia.

7LUKE 2015 s. 15.

8 Maenpid 2011 s. 59.

 Miaenpid 2011 s. 60.



teita onkin tarkasteltava EU-oikeuden periaatteiden mukaan, mutta my0s kansalliset hallinto-oikeu-
delliset periaatteet huomioiden hallintoprosessin ollessa kansallisesti toteutettua. Tdimd moninaisuus
tekee periaatteiden soveltamisesta jossakin méérin sekavan kokonaisuuden, mité ei helpota sekdin,
ettd EU-oikeuden periaatteiden soveltamiskdytdnnot ja vahvuus oikeuslédhteend on hyvin vaihteleva

soveltamistilanteen mukaan'?.

1.2 Tutkimustehtiiva ja rajaus

Viljelijitukihakemuksia tehddéin pidtukihaussa vuosittain hieman vajaat 48 000 kappaletta!! ja vuo-
sittain maksettavat tuet vastaavat noin kolmannesta maatalouden kokonaistuotosta Suomessa'?. Yh-
teistd maatalouspolititkkaa toteuttava kansallinen maatalouden tukihallinto on jirjestetty nelipor-
taiseksi kokonaisuudeksi, joka kisittdd erilliset ja itsendistd harkintavaltaa kdyttidvit viranomaiset
maa- ja metsdtalousministeridstd, ruokavirastoon, alueellisten elinkeino-, litkenne- ja ympéristokes-
kusten maaseutuosastoihin sekd kuntien maaseutuelinkeinoviranomaisiin. Témén hallintokoneiston
puitteissa sovelletaan ja pannaan tdytdntoon EU-oikeudellisia sddnndksid kansallisesti médritetyssi
hallintomenettelyssé ja tehdddn yksityisten viljelijoiden oikeusaseman kannalta merkittavié etuja, oi-

keuksia tai velvoitteita koskevia hallintopaatoksia.

Tutkimuksessa keskitytdén erityisesti Euroopan unionin yhteisen maatalouspolititkan mukaisten ja
laissa maatalouden tukien toimeenpanosta (192/2013) tarkoitettujen viljelijitukien'® hakemisen,
myontdmisen, maksamisen ja valvonnan sekd néitd koskevien jatkotoimenpiteiden hallintomenette-
lyssé tapahtuvaan kasittelyyn ja siind ilmeneviin oikeudelliseen harkintaan, tavoitteena arvioida hal-
linto-oikeudellisten periaatteiden vaikutusta viranomaistoimintaan tai ratkaisukdytdnt6ihin viljelijin
oikeusturvan nidkokulmasta. Tutkimuksessa tarkastellaan myos hallintoprosessissa tapahtuvaa muu-
toksenhakua tuomioistuinten ratkaisukdytdnndissdin omaksumien linjausten osalta, mutta ei syvélli-
semmin hallintoprosessin kulkua. Tahén rajaukseen on paidytty siksi, ettd hallintomenettely ja hal-
lintoprosessi yhdessd muodostavan oikeusturvan kannalta kokonaisuuden, joskin siten, ettd hallinto-

menettelyn osuus tdssd aihepiirissd on merkittdvin suuri.

10 Raitio 2020 s. 204.

! Ruokavirasto 2020b

12 LUKE 2020 s. 24.

13 Niiti viljelijatukia ovat tilatuki, valkuais- ja 6ljykasvipalkkio, siementuet, tirkkelysperunapalkkio, EU:n eldinpalkkiot,
uuhipalkkio ja sen lisdpalkkio, luonnonhaittakorvaus, maatalouden ympéristdtuen perus- ja lisdtoimenpiteet, eldinten hy-
vinvoinnin tuki ja kansalliset tuet (ml. sokerijuurikkaan kuljetustuki.
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Yhteiseen maatalouspolitiikkaan sisdltyvit maatalouden kehittimisen tuet sekd markkinajirjestelyt
on myos rajattu timén tutkimuksen ulkopuolelle, koska niitd koskevat menettelyt poikkeavat merkit-
tavasti viljelijatukiin liittyvistd menettelyistd, joskin liityntdkohdat harkintaan ja oikeusperiaatteisiin
ovat yhteiset. Tutkimuksessa ei arvioida EU-oikeuden sdidnnoksiin sisdltyvid yksittdisid tukiehtoja

sisallollisesti.

Tutkielman aluksi selvitetdén yhteisen maatalouspolitiikan taustalla olevat historia ja vaikuttimet,
jotta esimerkiksi oikeusperiaatteiden asettaminen oikeaan tulkintakehykseen on mahdollista. Yhti
lailla viljelijatukien hallinnointijarjestelmén toiminnan esittiminen péépiirteissdén on tarpeen sen
saanndspohjan EU-oikeudellisten erityispiirteiden ja sovellettavan kansallisen hallintomenettelyn

vaiheiden hahmottamiseksi.

Keskeisid edelld kerrotun perusasetelman mukaisesti padtutkimuskysymyksid voidaan muotoilla
kolme. Ensimmdiisend tutkimuskysymyksend on selvittdd, mitd oikeusturvakeinoja on kéytettivissa
viljelijatukia koskevassa hallintomenettelyssd? Hallintomenettelyn ollessa kansallisten sdéinndsten
mukaista pyritddn tdhidn kysymykseen vastaamaan kuvaamalla ensisijaisesti hallintolain (434/2002)
mukaiset oikeusturvamenettelyt, mutta késittelemédn my0s samassa yhteydessd apukysymyksend,

mitd oikeusturvan mééritelman hallinto-oikeudessa yleisesti katsotaan sisdltivin.

Oikeusperiaatteiden roolin ja niiden kdytdnnon vaikutusten oikeusturvan elementtind arvioimisen
mahdollistamiseksi on ensin eriteltdvi kansalliset ja EU-oikeuden oikeusperiaatteet, vastaamalla tut-
kielman toiseen pddkysymykseen, mitkd ovat keskeiset hallinto-oikeudessa ja sen kautta hallintome-
nettelyssd huomioon otettavat oikeusperiaatteet? Tamin erittelyn osana pyritdén tunnistamaan myos
kansallisten ja EU-tasoisten oikeusperiaatteiden siséillolliset eroavaisuudet sekd nédiden periaatteiden
nykyinen oikeusldhdeopillinen asema yleiselld tasolla. Osin eri ldhteistd, vaikkakin hyvin vahvasti
yhteisestd taustasta, syntyneiden oikeusperiaatteiden keskindisen aseman késittely tdssd yhteydessa

on myds perusteltua.

Kolmantena tutkielman padkysymyksend on, millainen asema téssi tutkielmassa esitellyilld oikeus-
periaatteilla on viljelijatukien kisittelyyn liittyvéssd hallintomenettelysséd ja onko niilld vaikutusta
viranomaisen kayttiméén harkintaan? Oikeusperiaatteiden hyviksyttivyys ja asema oikeusldhteind
ovat muuttuneet sééntelyssa tapahtuneiden muutosten, mutta my0ds oikeudellisessa ajattelussa tapah-
tuneen kehityksen kautta ja tavoitteena on osaltaan pohtia, miten tdmé oikeusperiaatteiden roolin ke-

hitys nékyy viljelijatukien hallinnossa.



Tassd yhteydessa esilld ovat my0s oikeusperiaatteiden mahdolliset kollisiotilanteet, joissa jonkin oi-
keusperiaatteen painottaminen voi edellyttdd toisten vakiintuneidenkin oikeusperiaatteiden viisty-
mistd. Esimerkiksi korostettaessa EU-oikeuden tehokasta toteuttamista (vilpittdémén yhteistyon peri-
aate) tai moitteettoman varainhoidon periaatetta, tuensaajan luottamuksensuoja ja siihen sisdltyva

paitdsten pysyvyys voivat olla timén kanssa ristiriidassa'*

Tutkimuksen tavoitteissa voidaan nihdi my0s oikeuspoliittista sivyd omaava pyrkimys herdttdd kes-
kustelua viljelijatukien hallintoon perinteisesti yleisessd keskustelussa liitetyn legalistisen ja moit-

teettoman varainhoidon periaatetta korostavan kdytdnnon haastamiseksi.

1.3 Tutkimusmenetelmiét

Tutkimus on menetelméltdén lainopillinen eli oikeusdogmaattinen. Oikeusdogmaattisen tutkimuksen
paitavoitteena on selvittdd systematisoinnin ja tulkinnan avulla voimassa olevan oikeuden sisiltod
sekd merkitystd ja samalla antaa vastaus siithen, milld tavalla voimassa olevan oikeuden sdénndksia
tulee soveltaa erilaisiin tilanteisiin.!> Systematisoinnin avulla oikeusdogmaattisessa tutkimuksessa
hahmotetaan eurooppalaisten ja kansallisten oikeusnormien ja hallinto-oikeudellisten periaatteiden
sisiltod, keskindistd suhdetta ja asemaa osana oikeusjirjestyksen kokonaisuutta. Lainopillisen syste-
matisoinnin paitehtdvd voidaan ndhdi siini, ettd se jasentdd edelleen lain sddnndksissd ilmaisunsa

saanutta jirjestelmia'®.

Lainopillisen tutkimuksen toista ulottuvuutta; tulkintaa, jota myds tukien késittelyssa tapahtuva hal-
linto- ja viranomaistoiminta osaltaan on, sdédtelee muun muassa oikeusldhdeoppi niin, ettd toimintaa
ohjaavat ensisijaisesti hallinnon oikeusléhteet ja toissijaisesti muut virallislihteet.!” Vanhemmissa
julkaisuissa esimerkiksi Aarnio ryhmittelee oikeuslidhteet kolmeen ryhméén: vahvasti velvoittaviin,
heikosti velvoittaviin ja sallittuihin oikeusldhteisiin. Néistd ensimmaiseen kuuluvat laki ja maan tapa,
keskimmaiseen lainvalmisteluaineisto tai lainséatdjan tarkoitus ja tuomioistuinratkaisut sekd kolman-

teen muun muassa oikeustiede ja muut vastaavat argumentit'®,

4 Mienpdd 2011as. 286 - 287.

15 Husa & Pohjalainen 2014. s. 18-19.
16 Aarnio 1989. s. 291.

17 Husa & Pohjolainen 2014. s. 18-19.
18 Aarnio 1989 s. 291.



Edelld mainitun oikeusldhdeoppinsa Aarnio on esittinyt jo 1980-luvulla, eikd siind ndin ollen ole
huomioitu sittemmin oikeusldhdeoppiin olennaisesti vaikuttanutta kehityskulkuja, joita ovat olleet
Euroopan ihmisoikeussopimukseen liittyminen, perusoikeusuudistus, perustuslakiuudistus, Euroo-
pan unioniin liittyminen sekd my0s argumentaatioteorian vahvistunut asema. Tapahtuneitten muutos-
ten takia paitsi Aarnion ajattelun mukainen oikeusldhdeluettelo myo6s hdnen maérittiminsa oikeus-
lahteiden jako velvoittavuudeltaan eri kategorioihin sekd tdmén jaon perusteet voidaan muiden mu-
assa Huovilan esittdmén ndkemyksen mukaan katsoa osin vanhentuneeksi. Ero erityisesti aikaisem-
man ja nykyisen periaatekésityksen vélilld on siind, ettd nyttemmin periaatteet — tai osa niistd — kési-
tetdédn myos itsendisiksi oikeusnormeiksi, toisin sanoen oikeudellisiksi perusteiksi, joihin esimerkiksi
tuomioistuimen tuomio tai oikeustieteilijin tulkintakannanotto voidaan perustaa.'® Oikeusperiaattei-
den luokittelu ja kasittely oikeusldhteind ei kuitenkaan ole yksiselitteinen ja my0s se nikemys saa
sijaa oikeudellisessa ajattelussa, ettii oikeusperiaatteet itsessiin eivit voi olla oikeuslihteitd?°. Tuorin
mukaan oikeusperiaatteen voidaan kuitenkin katsoa merkitsevin yksittdisessa ratkaisussa sovelletta-
vaksi tulevaa oikeusjérjestyksen pintatasolle sijoittuvaa normia, vaikka silld olisi myds normatiivinen

rooli, joka luetaan syvemmiille oikeuskulttuuriin ja oikeuden syvirakenteeseen?!.

Taman tutkimuksen késiteltdvani olevien oikeusperiaatteiden tosiasiallinen rooli tosiasiallisessa hal-
lintotoiminnassa ja ratkaisukdytéinndissa ei ole yksiselitteinen vaan paremminkin hyvin tulkinnanva-
rainen ja oikeusperiaatteiden itsendisen soveltaminen saattaa olla ristiriidassa lainsdddédnnon kanssa.
Huolimatta siité, ettd oikeusperiaatteet ovat nykyisin jokseenkin tunnustettuja oikeusléhteiti ja niiden
noudattamista edellytetddn kdytdnnon toiminnassa, tulee toisinaan pohtia niiden keskindistd merki-
tystd, tavoitteita sekd suhdetta varsinaiseen lainsdddantoon. Oikeusperiaatteiden osalta on todettava,
ettei pelkkéd tulkintaan nojautuva menetelma4 ei liene riittdva, vaan sen lisdksi edellytetddn laajempaa
periaatteiden punnintaa ja niiden keskindistd yhteensovittamista ja tasapainottamista osana oikeusjéar-

jestelmékokonaisuutta,*?

Tassd tutkimuksessa ei pyritd konstruoimaan uusia oikeusperiaatteita vaan arvioimaan kansallisella
ja EU-tasolla yhtéldisesti tunnustettujen oikeusperiaatteiden keskindistd asemaa sekd velvoittavuutta

suhteessa kansallisiin ja EU-tason sddnnoksiin. Tdssd suhteessa tutkimuksen tulkinnallinen ulottu-

19 Huovila 2005. s. 51.

20 Tuori 2000. s. 197.

21 Tuori 2003. s. 47.

22 Huovila 2005. s 51-53.



vuus on Husan ajatuksen mukainen, tulkinnan merkitesséd tutkimuksessa kéytettidvissd olevan argu-
mentaatioaineiston sekd hermeneuttista tulkintaa johtopaitdksessd hyddyntdvén kannanoton esitti-

mistd.?

Lainopin metodin ollessa tulkinnallinen, on siitd johdettavissa myds oikeusdogmatiikan ongelma ja
samalla syy lainoppia tutkimusmenetelména kohtaan esitetylle kritiikille. Kun lainopissa on kyse aina
jossakin médrin subjektiivisesta tulkinnasta ja tutkimuksen tekijan suorittamasta ja eri léhteisiin pe-
rustuvasta systematisoinnista, voi tdysin hyvéksyttdvan tulkinnan saavuttaminen olla vaikeaa tai 1dhes
mahdotonta, jokaisen lainkdyttdjan tehdessd ja perustellessa oikeudellisen arvionsa eri tavoin. Yksi-
selitteistd tulkintaa ei vélttdmattd edes ole mahdollista muotoilla silloin, kun hyvaksytdian oikeudelli-

sen pluralismin olemassaolo ja tulkintakiytintdjen perustuminen erilaisille oikeusideologioille.?*

Lainopillisen tulkinnan tuloksena syntyy siis ennemminkin ehdotus oikeaksi toimintatavaksi kuin oi-
keusnormi. Tulkinta on aina riippuvainen tulkitsijan valitsemasta ndkdkulmasta, eiké tulkinta valtta-
mittd edusta millddn muotoa velvoittavaa totuutta ja on siksi my0s kiistettdvissa toiseen tutkijan kul-
kiessa eri polkua omassa tulkinnassaan. Lainopissa voidaan kritisoida aiemmin yleisesti hyvéksyttyja
tulkintakannanottoja, oikeudellisia kdytantdjé ja jopa oikeusnormejakin, mutta kritiikissd kaytettdvéan
mittapuun on 16ydyttdva voimassa olevan oikeuden siséltd kisin. Esimerkiksi perus- ja ihmisoikeudet
tai oikeusperiaatteet ovat téllaisia sallittuja arviointikriteereiti, jotka voidaan hyvéksya kriittisten tul-

kintakannanottojen tai uusien systematisointien perustaksi.?®

Tutkimusta ei voi aukottomasti sijoittaa vain yhteen oikeudenalaan. Yldkisitteend tutkimus kuuluu
luonnollisesti julkisoikeuteen, koska kyse on julkisessa toiminnassa noudatettavien ja sitd ohjaavien
normien sekd periaatteiden tutkimuksesta, joista osa on johdettavissa aina valtiosddntdtasolta asti.
Julkisoikeuden alan sisdlld tutkimuksella on liittymékohtia erityisesti hallinto-oikeuteen, eurooppa-
oikeuteen ja my0s julkista tehtdvid ja valtaa koskevan elementin kautta valtiosdidntdoikeuteen, joka
my0s asettaa puitteet hallinto-oikeudelliselle sdédntelylle. Temaattisesti tutkimus voidaan lukea myds
maatalousoikeuden?® alaan kuuluvaksi, jolloin sen voidaan lukea yhdeksi talousoikeuden eriytyneeksi
haaraksi, joka my0s mittavan ja yksityiskohtaisen sdéntelynsd johdosta on saamassa asemaa omana

oikeudenalanaan?’.

23 Husa 1995. s. 200.

24 Siltala 2003 s. 504

25 Jyrinki & Husa 2012. s. 80.

26 Maatalousoikeuden méiritelmisti tarkemmin Nordberg 2010 s. 47-49.
27 Hollo 1989 s. 61-70.



Luonnollisimmin tutkimus asettuu kuitenkin hallinto-oikeuden alaan sikéli kuin hallinto-oikeudelli-
sen sddntelyn keskeisend tehtdvina pidetddn julkisyhteisdjen ja julkisten laitosten hallinnon organi-
sointia ja siintelyd ndiden harjoittaessa julkista hallintotoimintaa.?® Niin ajateltuna kaikki normistot,
jotka sdédntelevét julkisen hallinnon tehtdvid, toimintaa, rakennetta ja asemaa hallinnollisten proses-

sien toteuttamisessa voidaan katsoa hallinto-oikeuden piiriin kuuluviksi.

Koska viljelijatukien hallinnossa sovelletaan osaltaan suoraan EU-oikeuden normeja, on toiminnassa
ja tdssa tutkimuksessa otettava huomioon myos eurooppalainen hallinto-oikeus ja sen hallinto-oikeu-
delliset periaatteet erityispiirteineen, jolloin tutkimus on ainakin osin eurooppaoikeuteen kuuluva.
Oikeudenalana eurooppaoikeuden keskidssi ovat EU:n perussopimuksien, niistd johdetun oikeuden
ja Euroopan unionin tuomioistuimen oikeuskdytdnnon oikeudellinen tutkimus. Erityisesti EU-nor-
mien soveltamisessa annettujen EY-tuomioistuinratkaisujen kautta muotoutuneet eurooppaoikeudel-
liset oikeusperiaatteet ja niiden tulkinta sekd eurooppaoikeuden valtionsisdisten oikeusvaikutusten

arviointi, muodostavat olennaisen osan tutkimuksesta.

Kokonaisuutena kuitenkin kyse on kansallisten viranomaisten suorittamasta hallintotoiminnasta ja-
senvaltioiden ”lainatessa” hallintoaan yhteisen maatalouspolitiikan toteuttamiseen ja yhteisen EU:n
toimeenpanoviranomaisen puuttuessa, joten tutkimus litkkuu vahvoista EU-oikeudellisista ndkokul-
mista huolimatta enemmaén kansallisen hallinto-oikeuden alalla kuin esimerkiksi puhtaasti eurooppa-
oikeuden tasolla. Mielenkiintoisen ndkokulman aitheeseen antaa esimerkiksi se, ettd edes EU-oikeu-
den etusijaperiaate ei suoraan perustu mihinkdan EU-normiin tai perussopimukseen vaan on muotou-
tunut yksittdisten EY-tuomioistuimen ratkaisujen pohjalta®®. Titi etusijaa onkin pyritty haastamaan
mm. [talian ja Saksan valtiosdéntdtuomioistuimissa, joissa etusijaa kansallisiin valtiosdéntoihin néh-
den ei ole kaikilta osin tunnustettu®®. Suomalainen doktriini on kuitenkin perinteisesti ollut etusija-

myonteinen ja jopa sitd korostava.

28 Laakso et al. 2006. s. 18-19
29 Ojanen et al. 2007. s. 24
30 Huovila 2005. s.30



1.4 Tutkielman rakenne

Tutkielma siséltda viisi padlukua, jotka etenevit aihetta esittelevistd ja metodologiaa kisittelevasta
johdanto-osasta ensin yhteistd maatalouspolitiikkaa kisittelevéén toiseen lukuun. Tassd luvussa taus-
toitetaan yhteisen maatalouspolitiikan syntyhistoriaa ja sitd sdéntely- ja hallintokehystd, jonka puit-
teissa viljelijdtukien hallinto on toteutettu EU- ja kansallisella tasolla. Luvussa kdyddédn myds lapi
hallintoprosessin eri toimivaltaiset viranomaiset ja yhtendishakemuksen muodossa tapahtuva viljeli-

jatukien hakeminen perusmuotoisena ja tavanomaisena esimerkkind hallintoprosessista.

Kolmannessa luvussa edetéén seuraavaan aihepiiriin, jossa késitelldén aluksi oikeusperiaatteita ylei-
selld tasolla ja niiden roolin kehittymistd oikeusjirjestelmén osana. Tamén jilkeen eritelldén kansal-
liset hallinto-oikeudelliset oikeusperiaatteet, jotka ovat vakiintuneet osaksi suomalaista hallintokult-
tuuria ja oikeuskéytidntdd ja ovat sikili hallintolaissakin vahvistetussa asemassa kaikessa viranomai-
sen hallintotoiminnassa. Samassa yhteydesséd kdyddén 14pi myos EU-oikeudessa ilmentyvit ja tun-
nustetun aseman saaneet oikeusperiaatteet, jotka voivat tulla otettavaksi huomioon tutkielman ai-
heena olevaan viljelijitukien hallintoon kuuluvassa asioiden kisittelyssd. EU- ja kansallisten oikeus-
periaatteiden eroavaisuuksia pyritdén tuomaan esille niiden erilaisten painotusten ja vaikutustapojen

selventamiseksi.

Neljds luku keskittyy oikeusturvan mééritelmain. Luvussa késitellddn ensin oikeusturvaa yleiselld
tasolla ja sen jélkeen oikeusturvakeinoja pyritdédn késittelemadn vain jalkikéteisid oikeusturvakeinoja
laajemmassa tarkoituksessa huomioiden erityisesti jo prosessin aikana vaikuttava menettelyllinen oi-
keusturva. Luvussa kdydddn 14pi myos laillisuusvalvonta ja hallintokantelu, vaikka niilld ei ole suo-
ranaista oikeusturvavaikutusta siind mielessi kuin esimerkiksi muutoksenhaulla. Luvussa kartoite-
taan lisdksi mahdollisia oikeusturvaan liittyvid erityislakien sddnnoksid ja lopuksi oikeusperiaatteiden

huomioonottamista oikeusturvatarkoituksessa.

Tutkielman viimeisesséd viidennessé luvussa esitetdén tutkielman johtopéatokset, joilla pyritdén vas-
taamaan tutkimuskysymyksiin. Luvussa arvioidaan, miten oikeusturva toteutuu viljelijatukien hallin-
nossa kdytdnnon tasolla muun muassa eri selvitysten ja tuomioistuinratkaisujen siséllollisen analyy-
sin avulla. Luvussa pyritdédn myos eritteleméédn, miten oikeusperiaatteiden toteutuminen tai huomioon

ottaminen ndkyy harkintavaltaa kéytettdessd. Samalla tarkastellaan oikeusperiaatteiden mahdollisen



vaikutuksen ilmentymistd hallinto-oikeuden ja ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisukdytdnndssa. Lo-
puksi kerrataan olennaiset tutkielmassa tehdyt huomiot ja arvioidaan mahdollisuutta kehittda tulkin-

takdytintojd sovellettaessa kansallisia tai EU-tasoisia sddnnoksia.

1.5 Tutkielman lihdemateriaali

Tutkielmani ensisijainen ldhdeaineisto koostuu keskeisesti EU:n lainsddddnndsti, 1ahinnd suoraan
vaikuttavista asetuksista, joita sovelletaan hallinnoitaessa viljelijitukia. Vastaava kotimainen lainsia-
déntd on myds huomioitu tutkimuksessa, vaikka varsinainen viljelijatukia koskeva sovellettava si-
sélto on ldhes yksinomaan méiéritelty EU-oikeuden sddnnoksissd. Taustoittavana materiaalina erityi-
sesti johdanto-osassa on my0s hyddynnetty erilaisia kotimaisia tai ulkomaisia artikkeleita ja selvityk-

sid.

Keskeisessi roolissa léhteissd on myos hallinto-oikeuden alaan kuuluva oikeuskirjallisuus, jolle on
annettu tarkoituksella merkittdvd asema hallintoprosessin noudattaessa myds EU-asioissa kansalli-
sessa lainsdddannossd midriteltyd prosessia. Kéytdnnon soveltamisen kannalta myos viranomaisldh-
teilld, kuten ohjeilla ja méardyksilla on luonnollisesti suuri merkitys prosessien ja tulkintakdytintojen

selvittdmisessa.

Oikeustapauksia on késitelty siind mittakaavassa, mitd niitd on ollut saatavilla. Arvio tutkimukseen
ryhdyttéessi oli, ettd 1ahinnd yksittdisen viljelijadn kohdistuvan taloudellisen riskin vuoksi olennais-
ten oikeustapausten miira jdisi suppeaksi. Tdimé arvio on osaltaan osoittautunut ainakin KHO tasoi-
sissa oikeustapauksissa oikeaksi. EU-oikeuden ratkaisuihin tutustutaan tulkintakdytannon selvitté-
miseksi jo osaltaan siitd syystd, ettd merkittdvd osa EU-oikeuden periaatteista on vihintddn alkuvai-

heessaan muotoutunut tuomioistuinratkaisujen kautta.
Lihteind oikeusperiaatteille annettavien tulkintavaikutusten ja oikeusturvan toteutumista koskevien

arvioiden osalta ovat eduskunnan oikeusasiamiehen ja valtioneuvoston oikeuskanslerin ratkaisut ja

lausunnot, joissa on esitetty arvioita hallintomenettely asian- ja lainmukaisuudesta.
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2. EUROOPAN UNIONIN YHTEINEN MAATALOUSPOLITIIKKA

2.1 Yhteisen maatalouspolitiikan kehitys

Vuonna 1951 tapahtuneesta Euroopan hiili- ja terdsyhteison perustamisesta sai alkunsa kehitys, joka
on johtanut nykyiseen Euroopan unioniin.>! Muutama vuosi mydhemmin perustetun Euroopan ta-
lousyhteison (EEC) perustamissopimuksessa vuodelta 1957 (Rooman sopimus) korostettiin tuotan-
nontekijdiden vapaata liikkuvuutta®® ja samassa yhteydessé asetettiin maataloutta koskevia yhteisii
tavoitteita lahinnd elintarviketuotannon tehostamiseksi sekd Euroopan maataloustuotteita koskevan
omavaraisuuden parantamiseksi. Samaan aikaan ilmenivét jo ensimmadiset eri maiden maatalouden
intressien mukaisesta tukipolitiikasta aiheutuneet kiistat, jotka olivat mm. talousyhteison laajenemi-
sen hidasteena.*> Vuonna 2009 voimaan astuneen Lissabonin sopimuksen mydti Maastrichtin sopi-

t** yhdistyivit Euroopan uni-

muksella 1992 luotu poliittinen Euroopan unioni ja Euroopan yhteiso
onista tehdylld sopimuksella (SEU) virallisesti yhdeksi oikeushenkiloksi ja samalla Rooman sopi-

muksen virallinen nimi muutettiin Sopimukseksi Euroopan unionin toiminnasta (SEUT)*.

Alun perin Rooman sopimuksella mééritellyt maatalouspolitiikan tavoitteet ovat kuitenkin sédilyneet

samanlaisina ja ovat SEUT 39 artiklan mukaisesti:

a) lisdtd maatalouden tuottavuutta edistamdlld teknistd kehitystd sekd varmistamalla,
ettd maataloustuotantoa kehitetddn jdarkiperdisesti ja ettd tuotannontekijoitd, var-
sinkin tyovoimaa, hyodynnetddn parhaalla mahdollisella tavalla;

b) taata ndin maatalousvdestolle kohtuullinen elintaso erityisesti lisddmdlld maata-
loudessa tyoskentelevien henked kohti laskettuja tuloja,

¢) vakauttaa markkinat;

d) varmistaa tarvikkeiden saatavuus;

e) taata kohtuulliset kuluttajahinnat.

31 Ojanen 2010 s. 11.

32 Raitio 2020 s. 6.

33 Raitio 2020 's. 7.

34 Euroopan yhteisdilli tarkoitetaan Euroopan hiili- ja terdsyhteiséd, Euroopan talousyhteisdd ja Euroopan atomiener-
giayhteisdd kokonaisuutena.

35 Ojanen 2010. s. 6.
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Varsinaisesti Euroopan unionin yhteisti maatalouspolitiikkaa (YMP/CAP3°) on harjoitettu vuodesta
1962 ja se on yksi ensimmiisistii yhteisistd politiikoista Euroopan yhteisoissi.?’” Alkuperdiseni ta-
voitteena oli ohjata maataloutta yleisilld periaatteilla, kuten yhteisilld markkinoilla ja unioniprefe-
renssilld sekd varmistaa Euroopan omavaraisuus maataloustuotteiden osalta tilanteessa jossa sodan
jalkeisen laman ja matalan tuottavuuden johdosta elintarvikkeiden saantia oli jouduttu sdédnnostele-

méén pitkélle 50-luvulle.

Yhteisen maatalouspolitiikan painopiste oli ensisijaisesti nimenomaan maatalouden tuottavuuden pa-
rantamiseen tdhtédvissd toimenpiteissd, mutta maatalouspolitiikkaa on sittemmin uudistettu useam-
paan otteeseen maataloustuotannon kehityttyd liiankin tehokkaaksi. Suurimmat muutokset ovat ta-
pahtuneet 70-80-luvuilla ylituotannon takia ja 90-luvun alussa painopisteen siirtyessda markkinoiden
tukemisesta viljelijoiden tukemiseen sekd Rion konferenssin hengessd ympéristdtavoitteiden huomi-
oimiseen ja kestidvén viljelyn edistimiseen. Viimeisin vuonna 2011 komission johdolla toteutettu uu-

distus on jatkanut jirjestelmin kehittimistd samansuuntaisesti. *3

Nykyisin yhteinen maatalouspolitiikka jakautuu I ja II pilareihin. I-pilari kdsittd4 markkina- ja tilatuet
ja II-pilari niin sanotut maaseudun kehittimistoimenpiteet. Ndisté I-pilari on euromééréisesti merkit-
tavin®® ja sisiltid timén tutkimustydn aiheena olevat viljelijituet. Viljelijétuilla pyritdéin takaamaan
maataloustuotteiden tuottajien toimeentulo tyon ja tuotettujen maataloustuotteiden kautta tilanteessa,
jossa markkinahinnat eivét riitd kattamaan tuotantokustannuksia. Markkinajérjestelmilld puolestaan
pyritddn yllapitimain kohtuullista tulotasoa keinoilla, joilla sdddellddn esimerkiksi halvempien maa-

taloustuotteiden tuontia EU:n ulkopuolelta hintojen laskun estimiseksi.*

Maatalouspolitiikasta on kehittynyt vuosikymmenten saatossa yksi EU:n integroiduimmista poli-
titkka-aloista, jo sen suuren rahallisen merkityksen vuoksi. Samalla se on taloudellisen merkittivyy-
tensd vuoksi ollut myds poliittisesti keskiossd. Yhteisen maatalouspolitiikan osuus EU:n budjetista
oli 90-luvun alussa noin 60 prosenttia*', mutta se on 2020-luvulle tultaessa laskenut noin 36 prosent-

tiin ja esimerkiksi vuonna 2019 yhteiseen maatalouspolitiikkaan kédytettiin EU:n yhteisestd budjetista

36 Euroopan unionin yhteisen maatalouspolitiikan englanninkielinen nimitys on Common Agricultural Policy, jonka
lyhennettd CAP kéytetddn yleisesti my0s suomenkielisen YMP lyhenteen rinnalla.

37 Piris 2010. s. 316.

38 European parliament 2021. s. 1-4.

¥ Kotilainen et al. s. 14.

40 Cini & Borragan 2010. s. 341.

41 Piris 2010. s. 316.
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varoja yhteensd noin 58 miljardia euroa, mistd 70 prosenttia kohdistuu suoriin tulotukiin viljeli-
joille. *> Kuitenkin edelleen suuri taloudellinen merkitys on aiheuttanut sen, etti jisenmaiden keski-
ndisen tasaveroisuuden yhteisilld markkinoilla varmistamiseksi rakennettu jérjestelmé on tehnyt yh-

teistd maatalouspolitiikkaa koskevasta sddntelystd mittavan kokonaisuuden.

Euroopan unionissa méaéritelldan yhteistd maatalouspolitiikkaa ja tukia koskevat suuntaviivat kuuden
vuoden jaksoissa ja edellytykset erilaisten tukimuotojen kdytolle jasenvaltioissa méadrdytyvit ndiden
suuntaviivojen mukaisesti. Niitd kausia kutsutaan ohjelmakausiksi ja ohjelmakauden ajaksi laaditaan
aina kullekin jdsenvaltiolle kansallinen maaseudun kehittimissuunnitelma, jossa asetetaan kauden
tavoitteet ja médritellddn toimenpiteet niiden saavuttamiseksi. Kansallisesti ohjelman laatii maa- ja
metsdtalousministerio ja sen hyviksyy valtioneuvosto. Tullakseen voimaan ohjelma vaatii lisdksi Eu-
roopan komission hyvéksynnin, jolla varmistetaan kansallisen ohjelman yhteisen maatalouspolitii-

kan mukaisuus.

Nyt meneillddn oleva ohjelmakausi késittda vuodet 2014-2020 ja noudatettava ohjelma on nimeltédén
Manner-Suomen maaseudun kehittimisohjelma 2014-2020%. Kéytinndksi niyttdi muodostuneen,
ettd monimutkaisia neuvotteluja uudesta ohjelmakaudesta poliittisen sovun aikaansaamiseksi ei vélt-
taméttd saada valmiiksi ennen uuden ohjelmakauden alkua. Télloin sovellettavaksi tulee siirtymai-
kausi, jonka aikana toimitaan padosin edellisen ohjelmakauden sdinndksilla, mutta kéytettédvissd ovat
uuden ohjelmakauden varat. Vuonna 2020 paittyvin ohjelmakauden osalta siirtymékausi on kahden
vuoden mittainen vuoden 2022 loppuun saakka.** Uuden ohjelmakauden osalta tavoitteena on jélleen
kerran yksinkertaistaa jirjestelméa ja parantaa sen tuloksellisuutta. Myds jdsenvaltioille on tarkoitus
antaa laajempaa paitosvaltaa YMP:n toteuttamisessa. Neuvottelut ovat kuitenkin edelleen kesken ja
varmuutta tavoitteiden toteutumisesta ei ole, vaikka uuden kauden odotetaan joka tapauksessa olevan

aiempia johdonmukaisempi.*

EU:n yhteistd maatalouspolitiikkaa toteutetaan padsaantoisesti asetuksilla, jotka ovat suoraan jisen-
maita sitovia, eivitkd edellytd sddnnosten implementointia kansalliseen lainsdddantdon. Sdédntely on

hyvin yksityiskohtaista, eikd jasenmaille ole juuri jétetty liikkkumavaraa toimeenpanossa tai lain ma-

42 Euroopan komissio 2021.

4 Manner-Suomen maaseudun kehittimisohjelmasta 2014-2020 kiytetifin yleisesti myos lyhyempid nimityksid Man-
ner-Suomen maaseutuohjelma tai ohjelma.

4 European parliament. 2020 s. 1.

4 LUKE 2020. s. 11-15.
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teriaalisen sisdllon tulkinnan suhteen. Yhteisen maatalouspolitiikan tdytintdonpano on kuitenkin to-
teutettu hajautetusti kansallisten viranomaisten kautta. Téssa tehtdvissa kansalliset viranomaiset kui-
tenkin sdilyvét kansallisina ja niitd sitovat kansalliset tdytdntoonpanosidédnndkset mm. hallintomenet-
telyn osalta, elleivit unionin sdddokset sisélld kansalliset menettelyt korvaavia sddnnoksid. Menette-
lyllistd autonomiaa kuitenkin rajoittaa tarve turvata unionioikeuden yhdenmukainen soveltaminen ja-

senvaltiossa sen etusijaa ja vilitonti oikeusvaikutusta koskevien periaatteiden mukaisesti.*®

Kansallisten menettelysddnnosten ohella yhteisen maatalouspolitiikan mukaisen tukijérjestelmain toi-
meenpanossa on noudatettava myds EU:n hallinto-oikeudellisina periaatteina EY-tuomioistuimen oi-
keuskéytdnnosséd kehitettyjd aineellisia ja menettelyllisid oikeussuojaperiaatteita. Niitd periaatteita
ovat laillisuus- eli legaliteettiperiaate, oikeusvarmuusperiaate, luottamuksensuojaperiaate, suhteel-
lisuusperiaate, yhdenvertaisuusperiaate, oikeussuojaperiaate, puolustautumisoikeus ja hyvdin hallin-

non periaate.”’

Tassd tutkimuksessa keskitytddn nimenomaan viljelijoille maksettavien maataloustukien késittelyssé
noudatettavaan hallintomenettelyyn, tarkastellen kansallisten ja EU-oikeudellisten oikeusperiaattei-

den ilmentymisti sddnndsten tulkinnassa.

2.2 EU-saannokset

Euroopan unionin oikeus muodostaa kansallisen oikeusjdrjestyksen kanssa rinnakkaisen oikeusjar-
jestyksen. EU:n hallinnon antamat asetukset ovat oikeudelliselta luonteeltaan yleisesti patevid ja
myos sisdllollisesti kokonaisuudessaan velvoittavia sekd jokaisella jdsenvaltiolla on velvollisuus so-
veltaa niitd kansallisissa toimissaan.*® EU-oikeudesta johdetut velvoitteet kohdistuvat laajasti kansal-
liseen julkiseen organisaatioon kuuluviin viranomaisiin ja toimielimiin riippumatta niiden hierarki-

sesta tasosta, itsendisestii asemasta valtioon nihden tai jirjestiytymismuodosta.*’

EU-oikeuden kannalta korostuukin nimenomaisesti julkisen paitoksenteon merkittdvyys seké valtio-

ja hallintokeskeisyys, joka ilmenee siind, ettd EU-oikeus on luonteeltaan pidsdantoisesti sddntelevai

46 Jasskinen 2007. s. 397.

47 Jaaskinen 2007, s. 398 — 399.
48 Laakso 2012, s. 363.

49 Maenpéd 2018, s. 306-307.
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oikeutta.’® EU:n orgaanien toimivalta voidaan jakaa kahteen osaan, yksinomaisen toimivallan alaan,
johon kuuluvat kauppa- ja kilpailupolitiikka seké yhteinen maatalous- ja kalastuspolitiikka, ettd jae-
tun toimivallan alaan. EU:n yksinomaisen toimivallan alalla jdsenvaltioiden oma norminantovaltuus

viistyy, eikdi mahdollisuutta tehdi siéntelyllisid poikkeuksia ole.”!

Yhteisen maatalouspolitiikan toteuttamiseksi on luotu sdénndkset, jotka perustuvat EY:n perustamis-
sopimukseen, jonka nojalla YMP:std on annettu neuvoston ja parlamentin yhteiset asetukset ja niité

tdydentdvit komission asetukset.

Tamédn YMP:n nykyisen sdédnndsperustan muodostavat varsinaisesti neljd asetusta, jotka ovat synty-
neet Euroopan Komission, jisenvaltioiden maatalousministerien (Neuvosto) ja Euroopan parlamentin
yhteistyond. Ndistd asetuksista Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 1305/2013, Eu-
roopan maaseudun kehittdimisen maatalousrahaston (maaseuturahasto) tuesta maaseudun kehittami-
seen ja neuvoston asetuksen (EY) N:o 1698/2005 kumoamisesta (maaseutuasetus>) vahvistaa ylei-
set sddnndt maaseudun kehittimiseen myonnettivélle unionin tuelle, joka rahoitetaan asetuksella
(EU) N:o 1306/2013 perustetusta Euroopan maaseudun kehittimisen maatalousrahastosta (maaseu-

turahasto).

Asetuksessa médritetddn tavoitteet, joihin maaseudun kehittdmispolitiikalla on pyrittdva, ja niihin liit-
tyvit maaseudun kehittdmistd koskevat unionin prioriteetit. Siind esitetdin maaseudun kehittdmispo-
lititkan strateginen siséltd ja médritelldin maaseudun kehittdmispolitiikan tdytantoon panemiseksi
hyviksyttiavit toimenpiteet. Liséksi siind vahvistetaan sdannot, joita sovelletaan ohjelmaty6hon, ver-
kostoitumiseen, hallinnointiin, seurantaan ja arviointiin jdsenvaltioiden ja komission vilisen vastuun-
jaon perusteella, ja sédnnot maaseuturahaston ja muiden unionin vélineiden koordinoinnin varmista-

miseksi.

Viljelijatukien késittelyn osalta merkittivimmén EU-tason sddddsperustan muodostaa puolestaan Eu-
roopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 1306/2013 yhteisen maatalouspolitiikan rahoituk-

sesta, hallinnoinnista ja seurannasta ja neuvoston asetusten (ETY) N:o0 352/78, (EY) N:o 165/94, (EY)

30 Laakso 2012, s. 364.

S Jyrinki 2000.s. 158.

2 Tissi tutkielmassa EU sdddoksisti kiytetdin jatkossa niiden tavanomaisiksi vakiintuneita nimityksié yhdessi asetus-
numeron kanssa tekstin luettavuuden parantamiseksi. Lyhennykset on asetusten ensimmaéisen késittelykerran yhteydessa
merkitty tummennetulla sulkeisiin asetuksen virallisen nimen jalkeen.
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N:0 2799/98, (EY) N:o 814/2000, (EY) N:o 1290/2005 ja (EY) N:o 485/2008 kumoamisesta (hori-
sontaaliasetus). Téssd asetuksessa midritetdén yhteisen maatalouspolitiikan mukaisten menojen ra-
hoitus, joka siséltdd maaseudun kehittdmiseen kohdistetut menot, maatiloille tarkoitetun neuvonta-
jarjestelmidn sekd ndihin tukiin liittyvit hallinto- ja valvontajérjestelmait, jotka jdsenvaltiot ovat vel-
vollisia toteuttamaan kuin my0s tdydentdvien ehtojen jarjestelmén sekd menettelyn ndihin varoihin

liittyvien tilien tarkastamiseksi ja hyviksymiseksi.

Kolmas merkittdva asetus on Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 1307/2013, yhtei-
sen maatalouspolitiikan tukijérjestelmissd viljelijoille myonnettdvid suoria tukia koskevista sddn-
noistd ja neuvoston asetuksen (EY) N:o 637/2008 ja neuvoston asetuksen (EY) N:o 73/2009 kumoa-
misesta (tukiasetus). Asetuksessa on vahvistettu ne yhteisesti jarjestelmii koskevat sdannot, joita
sovelletaan hallinnoitaessa viljelijoille asetuksen liitteessd I luetelluissa tukijirjestelmissd suoraan
myonnettdviin tukiin (suorat tuet) seké erityiset sddnnot, joita noudatetaan muun muassa perustuki-
jarjestelmain, siirtymékauden kansalliseen tukeen, vapaaehtoiseen uudelleenjakotukeen, tukeen sel-
laisille viljelijoille, jotka soveltavat ilmaston ja ympériston kannalta suotuisia maatalouskaytantoja,
tukeen luonnonhaitta-alueille, tukeen nuorille viljelijdille, tuotantosidonnaisia tukiin sekd muutamia

muita erityisperusteilla maksettavia tukia.

Neljantend on Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 1308/2013 maataloustuotteiden
yhteisestd markkinajirjestelystd ja neuvoston asetusten (ETY) N:o 992/72, (ETY) N:o 234/79, (EY)
N:o 1037/2001 ja (EY) N:o 1234/2007 kumoamisesta (markkina-asetus). Markkinajérjestelyihin
sisiltyy valikoima erilaisia toimenpiteiti, kuten julkisia interventioita®®, yksityisen varastoinnin tukia
tuontitulleja sekd muita markkinoilla tapahtuvaan hinnanmuodostukseen ja menekkiin vaikuttavia
toimia, kuten nimikesuoja-, koulumaito- ja toimialajirjestosdéinnoksid. Markkinajérjestelyilld pyri-
tadn vaikuttamaan osin pidemmaéllé aikavililld tuotannon kehityssuuntiin, mutta myds tasapainotta-
maan erilaisista satovuosista johtuvia heilahduksia maataloustuotteiden hinnoissa. Myds tdimin ase-
tuksen mukaisiin toimenpiteisiin sovelletaan pddosin horisontaaliasetusta (EU) N:o 1306/2013 ja sen

nojalla annettuja muita sddnnoksia.

33 Julkinen interventio tarkoittaa tissi yhteydessd menettelyi, jossa jdsenvaltioiden toimivaltaiset viranomaiset ostavat
interventiokelpoiseksi mééritellyt unionin alueella tuotetut tuotteet ja varastoivat ne vaikuttaakseen tarjontaan ja hintata-
soon markkinoilla.
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Edelld mainittujen lisdksi Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksessa (EU, Euratom) N:o
966/2012 unionin yleiseen talousarvioon sovellettavista varainhoitosdédnnoistd ja neuvoston asetuk-
sen (EY, Euratom) N:o 1605/2002 kumoamisesta sdddetddn kaikkiin sdddoksiin sovellettavista ja
kaikkia toimielimid sitovista budjettiperiaatteista ja varainhoitosdénnoistd, jotka koskevat unionin
yleisen talousarvion, jéljempéna -talousarvio-, laatimista ja toteuttamista ja joilla varmistetaan moit-
teeton ja tehokas varainhoito ja unionin taloudellisten etujen valvonta ja suojelu seki lisdtidén avoi-
muutta. Ndma velvoitteet seuraavat mukana mydos viljelijatukien hallintoa ja valvontaa koskevissa

sddnnoksissd, joita on annettu komission delegoiduilla asetuksilla.

Komission delegoiduilla asetuksilla méaritellddn merkittdvin osa viljelijitukiin liittyvistd menettely-
tavoista ja sddnnoistd aina tukikelpoisuudesta hakumenettelyyn, valvontaan ja mahdollisiin epddmi-
siin ja sanktioihin asti. Merkittdvimmat asetukset téltd osin ovat hallintoasetus eli Komission dele-
goitu asetus (EU) N:o 640/2014 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EU) N:o 1306/2013
tdydentdmisestd yhdennetyn hallinto- ja valvontajirjestelmin seké suoriin tukiin, maaseudun kehit-
tamistukeen ja tdydentdviin ehtoihin sovellettavien maksujen epdimis- ja perumisedellytysten seké
hallinnollisten seuraamusten osalta sekd valvonta-asetus eli Komission tdytdntdonpanoasetus (EU)
N:o 809/2014 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EU) N:o 1306/2013 soveltamissdén-
noistd yhdennetyn hallinto- ja valvontajirjestelmén, maaseudun kehittdmistoimenpiteiden ja tdyden-

tdvien ehtojen osalta.

2.3 Kansalliset sdinnokset

Kansallisen oikeusjérjestyksen perustan muodostaa Suomen perustuslaki (731/1999), joka maarittaa
lahtokohdat kansalliselle sddntelylle ja toiminnalle. Valtion hallinnon jarjestimisestd koskevat sdan-
nokset sisdltyvit perustuslain 11 lukuun. Erityisesti sddnnds julkisen hallintotoiminnan jarjestami-
sestd on viljelijatukien hallinnoimisen kannalta merkittdva ja se sisdltyy perustuslain 124 §:n, jossa
maédritellddn mitka tahot saavat tillaista tehtdvaa hoitaa ja millaisilla reunaehdoilla. Sddnndksen mu-
kaan julkinen hallintotehtdvd voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla,
jos se on tarpeen tehtdvin tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna perusoikeuksia, oi-
keusturvaa tai muita hyvdn hallinnon vaatimuksia. Merkittavéa julkisen vallan kéyttod siséltdvia teh-
tavid voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle. Viljelijatukien hallinnointi on katsottu siind méérin
merkittidviksi julkisen vallan kdytoksi, ettei tehtdvid ole voitu siirtdd muille kuin viranomaisasemassa

oleville tahoille.
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Perustuslain 21 §:ssd médritellyt nelja menettelyllistd perusoikeutta ulottuvat myos hallintoviran-
omaisen toimintaan ja hallintoasioiden kasittelyyn. Hallintotoimintaan vaikuttavia ndistd ovat erityi-
sesti oikeus asianmukaiseen késittelyyn ja oikeus hyvéén hallintoon. Huomionarvoista on, ettd myds
EU:n perusoikeuskirja (2009) takaa suurin piirtein samanlaiset menettelylliset oikeudet viranomais-
toimintaan ndhden, joten hallintotoiminnan menettelyllisten perusoikeuksien katsotaan kuuluvan
myds eurooppalaisen hallinto-oikeuden sisiltoon. 3 Eurooppalainen hallinto-oikeus on muotoutunut
vihitellen vuosikymmenien aikana integraation laajenemisen ja syvenemisen myotd. Eurooppalainen
hallinto-oikeus on ndin hiljalleen kehittynyt vuorovaikutuksessa kansallisten hallinto-oikeuksien
kanssa ja esimerkiksi EU-tuomioistuin on muotoillut oikeusperiaatteita eri jdsenvaltioiden oikeusjéar-

jestelmissi yleisesti hyviksyttyjen periaatteiden avulla.>

Vaikka hallinnon yleiset perusteet saavat pohjan perustuslaista, ei sen sddnndksistd kuitenkaan kiy
suoraan ilmi, ettd EU-oikeuden sdédnndkset rajoittavat myos kansallisen hallintovallan alaa ja vaikut-
tavat kansalliseen hallinto-oikeuteen seka hallintomenettelyyn. Unionin oikeuden toimeenpanon no-
jautuessa péddosin jdsenvaltioiden viranomaiskoneistoihin ja kansallisiin menettelyihin, on vuorovai-

kutus kansallisen hallinto-oikeudellisen normiston kanssa kuitenkin viistimatonti.>®

Kansallisena hallintoa ohjaavana yleislakina hallintolaki (434/2003) mairittda tarkemmin 1dhtokoh-
dat julkisen hallinnon toiminnalle. Lain tarkoitus on nimensd mukaisesti ja 1 §:ssd médritellysti to-
teuttaa ja edistdd hyvéa hallintoa, oikeusturvaa hallintoasioissa seki edistdd hallinnon palvelujen laa-
tua ja tuloksellisuutta. Hallintolaki on siis luonteeltaan yleislaki, jota sovelletaan kaikkeen hallinto-
toimintaan kaikissa valtiollisissa ja kunnallisissa viranomaisissa tai myos jonkin muun tahon hoita-

essa julkisia hallintotehtévii.

Hallintolain liséksi hallintoasian késittelyd ja menettelyd voidaan kuitenkin sddnnelld myos muissa
laeissa.’’ Viljelijitukien tukiprosessin kannalta olennainen erityislaiksi katsottava siidds on laki

maatalouden tukien toimeenpanosta (192/2013), jossa on sdénnelty mm. eri viranomaisten tehtévista

3 Mienpii 2016. s. 1-2.

35 Mienpéi 2011 s. 13-16

6 Husa & Pohjalainen 2014. s.64.
57 Mienpii 2016. s. 32.
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ja toimivallasta sekd tukien haku-, késittely- ja paatoksentekomenettelyisti. Joitakin teknisid yksi-
tyiskohtia lukuun ottamatta menettely viljelijatukien kisittelyssd ja toimeenpanossa on kuitenkin hal-

lintolain mukainen ja siind mééritellyt hyvén hallinnon perusteet tulee ottaa huomioon.

Viranomaistoimintaa koskevaa siddntelyd 10ytyy myos valtion virkamieslaista (750/1994) sekd kun-
talaista (410/2015) ja kunnallisesta viranhaltijasta annetusta laista (304/2003), joiden tarkoituksena
on turvata valtion ja kunnan tehtévien hoitaminen tuloksellisesti, tarkoituksenmukaisesti ja tiyttden
hallinnon kohteena olevan henkilon oikeusturvavaatimukset. Kokonaisuutena muutoinkin voidaan
katsoa viranomaisilla julkisen vallan edustajina olevan velvollisuuden turvata perusoikeuksien toteu-
tuminen®®. Tdmi velvollisuus ilmenee siind, ettd viranomaisen on valittava erilaisten vaihtoehtojen
joukosta tulkinnaksi tai menettelytavaksi sellainen vaihtoehto, joka edistdd parhaiten asianmukaisen
menettelyn ja hyvén hallinnon toteutumista. Silloin kun sovellettava sdinnds antaa viranomaiselle
harkintavaltaa tai mahdollistaa erilaiset tulkinnat, on tdmin menettelytavan noudattaminen olen-
naista.”® Virkavastuuta ja virkarikoksia koskevat sifinnokset sisiltyvit puolestaan rikoslain (39/1889)

40 lukuun.

Varsinainen toimivaltasddnnds kansallisille viranomaisille on laki maatalouden tukien toimeenpa-
nosta (192/2013), jota sovelletaan lain Euroopan unionin suorista tuista maataloudelle (193/2013),
maa- ja puutarhatalouden kansallisista tuista annetun lain (1559/2001) seké erdistd ohjelmaperustei-
sista viljelijikorvauksista annetun lain (1360/2014) mukaisia tukia koskevien asioiden toimeenpa-
noon. Sill4, ovatko tuet kokonaan tai osittain EU:n rahoittamia tai tdysin kansallisesti rahoitettuja, ei
ole varsinaisesti soveltamiskysymyksen osalta olennaista merkitystd, koska yhteisen maatalouspolit-
tikan sddnndsten mukaan myos kansallisten tukien ottaminen maksettavaksi edellyttdd Euroopan

unionin hyviksyntédd tukimuodoille.

Rahoitusvastuun jaolla voi kuitenkin olla tukiehtoihin sovellettaviin menettelytapoihin ja esimerkiksi
poikkeamisten hyvédksymiseen liittyvid eroja. Lahtokohtaisesti kuitenkin kansallisesti maksettavien
tukien mééri tai niiden myontdmisen edellytykset ovat muutettavissa vain Euroopan unionin hyvék-
symien neuvottelutulosten ja padtosten perusteella. Jdsenmailla ei siis voi olla omaa maatalouspoli-
titkkkaa Unionin rinnalla, koska se vaarantaisi yhteisen maatalouspolitiikan toteutumisen tasavertai-

sesti unionin alueella.

38 Mienpii 2008. s. 3.
% Mienpii 2008. s. 4.
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2.4 Toimivaltaiset viranomaiset

Viranomainen mairitellddn vakiintuneesti toimielimeksi, joka hoitaa julkisia tehtdvid valtion tai
muun julkisyhteison lukuun. Viranomainen voi olla myds yksittdinen virkamies/viranhaltija hoitaes-
saan téllaista tehtdvai. Viranomaisen luonteeseen kuuluu, etti silld on itsendistd harkinta ja paétos-
valtaa tehtdvid hoitaessaan. Viranomaisen ollessa velvollinen noudattamaan hallintolakia, koskee
tama velvollisuus yhtildisesti viranomaisen palveluksessa olevia henkilitd ja tai mahdollisia paatos-

valtaa kiyttivii toimielimid.®

Valtion hallintoviranomaiset muodostavat laajan kokonaisuuden, jossa on useita organisatorisia ta-
soja. Tdmén tutkimuksen osalta olennaisia valtion viranomaisia ovat valtion keskushallintoon kuu-
luva maa- ja metsétalousministerié (MMM), joka on Suomessa nimetty maaseudun kehittdimisohjel-
mien hallinnoinnista annetun lain (hallinnointilaki) (27/2014) 11 §:ssd maaseutuasetuksen (EU) N:o
1305/2013 66 artiklassa tarkoitetuksi hallintoviranomaiseksi vastaamaan mukaisesti ohjelman tehok-
kaasta, vaikuttavasta ja moitteettomasta toteutuksesta tarkemmin asetuksessa méaéritellyt vaatimukset
tayttden. Ministerion tehtdviin kuuluvat EU:n suuntaan asetettujen velvollisuuksien lisdksi yleinen
kansallinen maatalouden tukihallinnon ohjaus ja kehittiminen seké erilaiset suunnittelu ja seuranta-

tehtévit.

Muita viljelijatukien hallinnoinnin kannalta olennaisia valtion viranomaisia ovat Ruokavirasto, jonka
tehtdvind on tukijérjestelmien ja Manner-Suomen maaseudun kehittdmisohjelman toimeenpanon
suunnittelusta, toteutuksesta, kehittdmisestd ja seurannasta sekd varojen kdyton asianmukaisesta hal-
linnosta ja valvonnasta vastaaminen. Maa- ja metsédtalousministerion nimedmisen perusteella Ruoka-
virasto on akkreditoitu toimimaan horisontaaliasetuksen (EU N:o 1306/2013) 7 artiklassa tarkoitet-
tuna Suomessa sijaitsevana maksajavirastona.®! Maksajavirasto huolehtii sille Euroopan unionin lain-
sdadinndssé osoitettujen tehtdvien hoitamisesta noudattaen moitteettoman varainhoidon periaatteita.
Maksajaviraston tehtdvdna on ohjata ja valvoa muita mahdollisia viranomaisia niiden hoitaessa sopi-
muksen nojalla maksajaviraston vastuulle kuuluvia tehtdvid, mutta my0s vastata tukiin liittyvien me-
nojen tarkastamisesta ja hyviksymisestd, maksujen suorittamisesta sekd muista tukijirjestelmiin liit-

tyvistd hallinnollisista tehtédvista.

0 Mienpii 2008. s. 54
61 Maaseutuvirasto 2016 s. 6.
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Ruokavirasto voi siirtdd EU-asetuksissa méariteltyjen edellytysten tayttyessé tehtdvid muille elimille
ja se onkin delegoinut sopimuksilla osan maksajavirastotehtédvisté elinkeino-, litkkenne- ja ymparisto-
keskuksille ja kuntien maaseutuelinkeinoviranomaisille seké valvontatehtdvén erityisesti elinkeino-,

litkkenne- ja ymparistokeskuksille.

Valtion alueellisista hallintotehtévistd vastaavista viranomaisista elinkeino-, liikkenne- ja ympéristo-
keskukset (ELY) hoitavat merkittavié tukihallintoon liittyvia tehtdvia tehden paétokset lukuisten eri-
tyistukien sopimuksista ja tuen maksamisesta, minka liséksi elinkeino-, liikkenne- ja ympéristokes-
kukset suorittavat tukien ja tdydentdvien ehtojen valvontaa erikseen sdddetylld tavalla. Elinkeino-,
litkenne- ja ympéristokeskukset vastaavat my6s maksamiensa tukien takaisinperintdtehtévista seka
kunnan tai yhteistoiminta-alueen maaseutuelinkeinoviranomaisen paitoksistéd tehtyjen oikaisuvaati-

musten késittelystd eli jatkotoimenpiteista.

Kunnallisista viranomaisista olennaisessa asemassa ovat kunnan maaseutuelinkeinoviranomaiset, joi-
den tehtivit ovat nykyisin jirjestetty pafiosin yhteistoiminta-alueiden puitteissa®®. Euroméiriisesti
merkittdvimman osan viljelijtuista kédsittelevit nimenomaan kuntien maaseutuelinkeinoviranomai-
set tehden paitokset suurimmasta osasta viljelijoille maksettavia tukia, palkkioita ja korvauksia. Maa-
seutuelinkeinoviranomaiset toimivat my0s 1dhimpéna viljelijaa vastaanottaen ja tarkastaen hakemuk-
set sekd tallentaen mahdolliset paperiset hakemukset sahkodiseen jarjestelméiin. Maaseutuelinkeinovi-
ranomaisten tehtdvand on my0s antaa tuen hakijalle hallintolain (434/2003) 8 § ja 27 § sekd komission
delegoidun asetuksen (EU) N:o 907/2014 liite I kohta 1 B v mukaisesti neuvoja ja ohjeita menette-
lyllisistéd seikoista ja se voi my0s antaa menettelyyn liittyvén neuvonnan liséksi yleistd kaikille tuen-

hakijoille tarkoitettua koulutusta.

Edelld esiteltyd jdsenvaltiossa kansallisesti jirjestettyd tukihallintoa valvoo myds komissio, jonka
valvontatehtdvén toteuttamiseksi kansallisesta tukihallinnosta erillinen Todentamisviranomainen tar-
kastaa kansainvilisesti hyvéksyttyjen tarkastussuositusten mukaisesti maksajaviraston tilinpdétoksen
taydellisyyttd, tismallisyyttd ja todenperdisyyttd, kuten my0s sen sisdisten valvontajirjestelmienasi-

anmukaisuutta ja niiden menojen laillisuutta ja sddantdjen mukaisuutta, joiden osalta komissiolle on

62 Laki maaseutuhallinnon jérjestéimisesti kunnissa (210/2010) edellyttii, ettéi kuntien maaseutuhallinto on jirjestettivi
kokonaisuuksissa, joissa on vihintddn 800 tukihakemuksen jattinyttd maatalousyrittdjda ja ettd maaseutuhallinnon tehté-
vid hoitaa yhteisen johdon alaisuudessa vahintddn viisi viranhaltijaa tai toimihenkil6d, joista yksi pdédtoimisesti hoitaa
maaseutuhallinnon tehtivié ja johtaa tehtdvid hoitavaa yksikkod. Mikili kunta ei yksin tdytd néitd méadritelmié, on se
velvoitettu yhteistoimintaan muiden kuntien kanssa. Kéytdnnossé yhteistoiminta-alueet (YTA) ovat pdédsdéntoinen tapa
jarjestda tehtdvit. Selkeyden vuoksi tdssé tutkielmassa kiytetddn sekd yksittiisten kuntien viranomaisista ettd yhteistoi-
minta-alueista nimitystd kuntien maaseutuelinkeinoviranomainen tai maaseutuelinkeinoviranomainen.
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esitetty korvauspyyntd. Todentamisviranomaisen tehtdvéstd ja sen jarjestimisestd sdddetdan horison-
taaliasetuksen (EU) N:o 1306/2013 artiklassa 9. Tarkastettavaan kokonaisuuteen kuuluvat varsinai-
sen maksajaviraston lisdksi myos tukihallinnon tehtévien delegoidut tahot, joita ovat edelld mainitusti

ELY-keskukset ja kuntien maaseutuelinkeinoviranomaiset.

Todentamisviranomaisen nimeédéd kukin jésenvaltio itse, mutta todentamisviranomaisen on oltava
maksajavirastosta sekd maksajaviranomaisen hyviksyneestd viranomaisesta erillinen riippumaton
julkisoikeudellinen tai yksityisoikeudellinen tarkastuselin. Kadytdnnossd Suomessa tehtidva on jirjes-
tetty kilpailuttamalla tilintarkastustehtévén suorittamista koskeva sopimus julkista tarjouskilpailume-
nettelyd noudattaen. Toteutetuissa kilpailutuksissa BDO Oy on ollut ainoa tarjouksen tekijd ja palve-
lun tuottaja 8.9.2011 léhtien. Todentamisviranomaisen toimikausi on tavanomaisesti sama kuin oh-
jelmakausi, joskin ohjelmakausien vilisille siirtymikausille toimeksiantoja on jatkettu suorahankin-
tana. © Todentamisviranomaisella ei ole roolia varsinaisten tukiasioiden kisittelyssi, vaikka se val-
voo menettelyjen asianmukaisuutta eri tasoilla tukihallinnossa. Nakokulma on néin vain varainkayton

oikeellisuutta varmistava

2.5 Viljelijiatukien hallinnointijéirjestelméa

2.5.1 Tukien hakeminen yhteniishakemuksella

Horisontaaliasetuksen (EU) N:o 1306/2013 72 artiklan nojalla tuen saajan (mydh. viljelijd) on toimi-
tettava joka vuosi suoria tukia koskeva hakemus tai kyseessé oleviin pinta-aloihin ja eldimiin liitty-
vien maaseudun kehittdmistoimenpiteiden osalta maksupyyntd, jossa on ilmoitettava kaikki tilan vil-
jelylohkot pinta-aloineen, aktivoitavat tukioikeudet ja kaikki muut EU- tai kansallisessa lainsdddéan-
nossd edellytetyt tiedot, jotka vaihtelevat tuotannonaloittain. Tédtd yhtendishakemusta varten jisen-
valtioiden on toimitettava viljelijéille edellisend vuonna médritettyjen alojen perusteella esitiytetyt ja
kyseisten alojen sijainnin osoittava aineisto. Yhtendishakemuksen jittdmisen takaraja on sddnnelty
EU-tasolla valvonta-asetuksen (EU) N:o 809/2014 13.1 artiklassa niin, ettd jisenvaltion on vahvis-
tettava viimeinen pdivd yhtendishakemuksen, tukihakemusten ja maksupyyntdjen jattdmiselle niin,

ettei se Suomen osalta saa olla myohéisempi kuin 15 péivé kesékuuta.

63 Hankinnan ennakkoilmoitus HILMA -jirjestelmissi https://www.hankintailmoitukset.fi/fi/public/procu-
rement/31850/notice/40144/details 11.4.2021
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Suomessa yhtendishakemuksen jattdmisen midrdaika on vuoteen 2015 asti ollut 30.4. mennessé ja
kylvoalojen muutostietoja on voinut jittdd maaseutuelinkeinoviranomaiselle 15.6. asti. Vuodesta
2016 alkaen koko tukihakemuksen jattimisen médrdaika on pidennetty viimeiseen mahdolliseen ajan-
kohtaan asti osana maataloustukihallinnon yksinkertaistamista. Samalla tukihaku on myd&s pddosin
sahkoistetty Vipu-palveluun, mikd on vihentdnyt manuaalisesti viranomaistyoné paperihakemuksista
tukisovellukseen tehtdvéa tallentamista ja ndin mahdollistanut tukihakemusten késittelyn nopeutumi-

sen. Vuonna 2020 yli 94 prosenttia hakemuksista tehtiin sihkoisessd palvelussa®.

Yhtendishakemus kaikkine osineen on toimitettava mairdajassa toimivaltaiselle viranomaiselle, joka
on sen kunnan tai yhteistoiminta-alueen maaseutuelinkeinoviranomainen, jonka toimialueella maati-
lan talouskeskus sijaitsee. Hakemus katsotaan jatetyksi sind pdivénd, kun hakemuksen viimeinen lo-
make on toimitettu viranomaiselle. Mahdollinen hakemuksen tai sen osan mydhéstyminen aiheuttaa
viljelijélle 1 prosentin vihentdmisen jokaista tyopédivad kohden ja mikéli yhtendishakemus tai sen osa
myo6héstyy yli 25 kalenteripdivalld, ei hakemusta oteta lainkaan kasiteltdvéksi ja hakijalle annetaan
hylkdava paitos, jolloin hakija menettdd tuet kokonaan. Mikili tukiehdoissa on vaadittu erillista lii-

tetti, yhtendishakemukseen sovelletaan vastaavaa menettelyi asianomaiseen tukeen®.

Yhtendishakemus kattaa merkittivimmain osan viljelijatuista sekd useimmat erityistukisopimuksien
mukaisista tuista, joita haetaan elinkeino-, litkenne- ja ympéristokeskuksilta. Kunnan maaseutuelin-
keinoviranomaisen tehtdvanéd on informoida ELY-keskusta mahdollisesta myohédstymisestd, jos ha-
kemus sisdltdd ELY-keskuksessa késiteltavid tukia. ELY-keskuksessa késiteltdvien tukien osalta on
my0s poikkeavia menettelyjd, joissa ensimmadisen vuoden tukea haetaan paperilomakkeilla ja muiden

vuosien osalta sdhkdisesti Vipu-palvelussa.

2.5.2 Tukihakemuksen kiisittely ja hallinnollinen valvonta

Ruokavirasto antaa vuosittain hakemusten késittelyd koskevat tarkentavat ohjeet ja tarkastusluettelot,
joiden perusteella varmistutaan hakemusten siséllollisestd asianmukaisuudesta ja tarkastuksesta.

Kyse on horisontaaliasetuksen 74 mukaisesta tukikelpoisuusedellytysten todentamisesta ja 96 artik-

4 Maa- ja metsitalousministerid 2020

6 Liitteiden osalta menettely eroaa EU:n kokonaan ja osittain rahoittamien tukien ja kansallisesti rahoitettujen tukien
osalta siten, ettd hakemuksen liitteen tai muun vaadittavan lomakkeen kuin varsinaisen hakemuslomakkeen mydhéstymi-
nen ei aiheuta kansallisen tuen alentamista.
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lan mukaisista tdydentévien ehtojen tarkastuksista, joiden avulla toimenpiteiden noudattamista hal-
linnollisesti valvotaan jo hakemusvaiheessa. Tukiasioita kasittelevéd viranomainen on aina velvollinen
ryhtymédn kaikkien hakemusta késiteltdessd havaittujen episelvyyksien selvittdmiseen, ja hakemus-
ten siséllollinen valvonta ei ndin ole vain ELY-keskusten tehtdvina, vaikka mm. peltovalvonnat on

keskitetty niihin.

Mikaili hakemusta késiteltdessé siind havaitaan puutteita, epaselvyyksid tai sdantdjen vastaisuuksia,
on ennen hakemuksen ratkaisemista hakijaa kuultava Hallintolain (434/2003) 33.2 § - 36 § mukai-
sessa menettelyssd. Kuulematta jattiminen on selvésti aina poikkeuksellinen tilanne maataloustukien

hallinnossa ja tulee kyseeseen vain harvoin.

Saatuaan kuulemisella tuen hakijalta selvityksen tai jos selvitykselle varattu méairdaika on kulunut
umpeen, on viranomaisen ratkaistava hakemus. Epaselvissé tapauksissa, joissa viranomaisen on syyti
epdilld tukiehtojen kiertdmistd, noudattamatta jattdmisti tai virheellisten tietojen antamista, kunnan
maaseutuelinkeinoviranomaisen pitdé siirtdd tila ELY-keskuksen valvottavaksi, miké tarkoittaa ta-
vanomaisesti tilalle tehtivdd valvontakdyntid ja tukihakemuksen pitdmiseen kisittelemittoména,

kunnes valvonta on valmistunut.

Asiaa kasittelevilla viranomaisella on myo0s rajallinen mahdollisuus hallintolain (434/2003) ja téy-
tantoonpanoasetuksen EU N:o 809/2014 4 artiklan perusteella hallinnollisessa tarkastuksessa havait-
tavissa olevien yhtendishakemukseen siséltyvien virheiden korjaamiseen. Ilmeisen virheen késitetti
voidaan kuitenkin vain soveltaa tuen hakijan itse antamiin lomakkeiden ja muiden asiakirjojen risti-
riitaisiin tai epdjohdonmukaisiin tietoihin mutta ei erillisten tietokantojen kanssa tehtyihin ristiintar-
kistuksiin. Erityisesti ilmeisen virheen osalta on korostettu sité, ettd tuen hakija on toiminut vilpitto-
missd mielessid. Ruokavirasto on antanut ilmeisen virheen tulkinnasta erillisen ohjeistuksen ja huo-
mionarvoista on, ettd kansallisissa tuissa ilmeisen virheen késitettd voidaan tulkita laajemmin kuin

EU:n kokonaan tai osittain rahoittamissa tuissa.

Tuen hakijalla on myds oma-aloitteinen mahdollisuus hakemuksen virheellisyyden korjaamiseen ha-
kuajan paatyttyd. Taméntyyppiselld korjauksella hakemusta ei voi kuitenkaan enédd laajentaa esim.
puuttuneen merkinnidn muodossa. Oma-aloitteisella korjaamisella voi kuitenkin vélttyd mahdollisen
sanktion madrdédmiseltd ja tistd syystd korjaaminen on mahdollista vain, mikéli hakijalle ei ole ilmoi-
tettu valvonnasta tai hakemuksessa havaituista sddntdjen vastaisuudesta. Vastaavalla tavalla hakija

voi my0s kokonaan tai osittain perua hakemuksensa milloin tahansa, jos ei esimerkiksi voi noudattaa
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tukiehtoja. Peruminen ei kuitenkaan ole mahdollista silloin, jos hakijalle on ilmoitettu tukea koske-

vasta valvonnasta, tai valvonnasta aiheutuu seuraamuksia.

2.5.3 Hakemuksen Kisitteleminen ja ratkaiseminen

Tukihakemukset késitelldén tukisovelluksessa, kun hallinnollisen valvonnan kaikki toimenpiteet ovat
suoritettu. Kiytdnnossd hakemukset hyvaksytddn tai hyldtdén joko kokonaan tai osittain ja paétos
muodostuu sidhkodiseen sovellukseen. Hakemuksen ratkaisemisen edellytyksend on, ettd sen hallin-
nollinen tarkastus on suoritettu loppuun ja mahdollinen hakijaan kohdistunut valvonta on valmistu-

nut.

Hakemuksia koskeviin pdatoksiin sovelletaan hallintolain (434/2003) saanndksiéd padtoksen sisallosta
(44 §) seka tiedoksiantovelvollisuudesta ja -tavoista (54-55 §). Paétokset lahetetién tuen saajalle Ruo-
kaviraston annettua sithen luvan. Ruokavirasto kdytdnndssd valvoo maksajavirastona sité, ettd riitta-
vit tarkastukset sen varmistamiseksi on suoritettu, etti hakemus on unionin siéintdjen mukainen.®
Paatokset 1dhetetddn kiytdnndssd varsinaisten maksutapahtumien jélkeen, jolloin tukipddtoksessd on

eritelty jo siithen liittyvédt maksutapahtumat.

Hallintolain (434/2003) 45 §:n sddnndstd pddtoksen perustelemisesta on noudatettava my0s viljelija-
tukia koskevissa paddtoksissd. Perusteluissa on ilmoitettava, mitkd seikat ja selvitykset ovat vaikutta-
neet ratkaisuun ja mainittava sovelletut sddnnokset. Erityisesti koko tuen tai sen osan osalta kieltei-
seen padtdkseen on aina kirjattava perustelut sekd selked viittaus mahdollisesti perusteena olevaan
valvontaan ja se sdddoskohta, joka on kielteisen paédtoksen perusteena. Sddnnosten osalta tukipdatok-
seen liitetddn myoOs aina padtostd koskeva sdddosluettelo joko erikseen tai tukisovelluksesta automaat-
tisesti tulostuvana péitoksen liitteend.%” Pditokseen liitetdin myds aina oikaisuvaatimusosoitus toi-

mivaltaiseen ELY-keskukseen.

Paitoksissd mahdollisesti olevien kirjoitus tai asiavirheiden korjaamisen osalta noudatetaan myds
hallintolakia (434/2003) 50 — 52 §. Tuen hakijalle annetaan téll6in uusi pdétos, jossa virhe on korjattu

ja oikaisupéitoksessd on ilmaistava, minka aikaisemman péétoksen se korvaa. Tuen saaja saa pda-

66 Maaseutuvirasto 2016 s. 90.
67 Maaseutuvirasto 2016 s. 91 — 95.
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toksen uutena paitoksend, johon myos liitetddn oikaisuvaatimusosoitus. Niissd tapauksissa, joissa al-
kuperdiseen padtokseen on jo haettu muutosta ja muutoshakemus on ratkaistu muutoksenhakuviran-

omaisessa ei kunnan maaseutuelinkeinoviranomaisen tarvitse tehdi erillisti korjauspaétosta.

Poikkeuksena hallintolain (434/2003) mukaisesta menettelystd ovat toimeenpanolain (192/2013) 34
§:n mukaiset takaisinperintdpaédtokset, joissa aiempaa padtdstd voidaan muuttaa ilman asianomaisen
tuensaajan suostumusta kymmenen vuoden kuluessa tuen tai sen viimeisen erdn maksamisesta. Edel-
lyttden, ettd takaisinperintdd koskeva pditos tehddén ilman aiheetonta viivytystd sen jalkeen, kun vi-
ranomainen sai tiedon takaisinperinnin perusteesta. Kunnan maaseutuelinkeinoviranomainen tekee
takaisinperintdd koskevat padtokset hyviaksymiensa hakemusten osalta ja vastaavasti ELY -keskus te-

kee takaisinperintdpéditoksen toimivaltaansa kuuluvien tukien osalta.

2.5.4 Tuen maksaminen

Viljeljjatuet maksetaan hyviksyttyjen hakemusten perusteella, mikéli ne ylittdvit sdddetyt vihim-
madisrajat, jotka ovat EU:n kokonaan rahoittamien suorien tukien osalta yli 200 euroa tukivuodelta,
ympéristokorvauksen, luonnonhaittakorvauksen, eldinten hyvinvointikorvauksen ja ei-tuotannollis-
ten investointitukien osalta yli 100 euroa tukimuotoa kohden ja kansallisten tukien osalta yli 100
euroa yksittdistd tukimuotoa kohden. Maksajavirastona Ruokavirasto maksaa tuet kunnan maaseu-
tuelinkeinoviranomaisen tai ELY-keskuksen tekemén pédatoksen mukaisesti joko yhdessi tai kah-
dessa erdssd Ruokavirasto julkaiseman vuosittaisen tavoitteellisen aikataulun mukaisesti. Tarkkoja
erdpdivid el ilmoiteta. Kiytdnndssa tuet maksetaan vasta siind vaiheessa, kun tilaa mahdollisesti kos-
kevat valvonnat on saatettu loppuun ja kokonaisuutena aikatauluun vaikuttaa muun muassa valvon-

taan joutuneiden tilojen kokonaismiirs.5®

Maksusuoritukseen voivat vaikuttaa mahdolliset takaisinperinnét, jotka tuen saajan suostumuksella
tavanomaisesti vihennetdédn takaisinperintdpéitostd seuraavien 12 kuukauden aikana tulevista mak-
susuorituksista. Tuen madradn voi myonnetystd summasta poikkeavasti vaikuttaa myds ns. tukikatot
eli EU:n rahoittamille tuille sovellettavat euromairiisié rajoitteet, joiden ylittyessi tukien yksikkota-
soa esimerkiksi euroa/ha joudutaan leikkaamaan. Ndiden vihennysten lisdksi maksettavaan tukeen
voi kohdistua rahoituskurileikkaus, joka tehdddn prosenttivihennyksend EU:n rahoittamiin suoriin

tukiin niiltd osin kuin maksettavien tukien yhteenlaskettu méadra ylittda 2000 euroa. Suorien tukien

% Ruokavirasto 2021b
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maakohtaisen kokonaiskaton ylittymisestd voi aiheutua suoriin tukiin lineaarinen leikkaus, joka teh-
didn prosenttivihennyksend ennen tuen maksamista®®. Nami leikkaukset tehddén osin varotoimen-
piteend ennen kuin tukien kokonaismaksumaéadrit ovat tiedossa. Tukivuotta seuraavana vuotena mah-

dollinen liiallinen leikkaus palautetaan viljelijéille rahoituskurinleikkauksen palautuksena.

EU:n maaseutuohjelman mukaisten ennakoiden maksaminen alkaa vakiintuneesti lokakuussa ja nii-
den ohjelmatukien ennakoiden osuus saa olla enintddn 75 prosenttia korvauksesta. Vastaavalla tavalla
suorien EU:n suorien tukien maksaminen alkaa joulukuussa ja niistd maksettava osuus on 95 prosent-

tia tuen kokonaisméiristi. Tukien loppuosat maksetaan tuen saajille tukivuotta seuraavana vuonna.”

2.5.5 Tarkastukset ja valvonta

Viljelijatukien valvonnoissa tarkastetaan Euroopan unionin (EU) suoria tukia ja ohjelmakorvauksia
sekd kansallisia tukia koskevien tukiehtojen noudattamista sekd tuen myontdmisen ja maksamisen
edellytysten tayttymisté. Tarkastusoikeus on alueellisilla ELY -keskuksilla, joskin my6s muilla viran-
omaisilla voi olla oikeus osallistua tarvittaessa tarkastukseen’!. Kunnan maaseutuelinkeinoviran-
omaisen rooli tarkastuksissa ja valvonnassa rajoittuu hakemusten hallinnolliseen tarkastukseen, jota
on selostettu aiemmassa kappaleessa. Kunnan maaseutuelinkeinoviranomainen ei voi hoitaa ELY-
keskukselle nimettyd valvontatehtdvéa eikd valvontaan voi mydskdin osallistua henkil6t, jotka ovat

olleet muutoin kisitteleméssa hakemusta.’?

Péddosa valvonnoista aloitetaan paitukihaun paittymisen 15.6. jilkeen ja niiden valmiiksi saamisen
takaraja on vuosittain 15.11., joillakin valvontamuodoilla kuten kasvipeitteisyysvalvonnoilla ja talvi-
aikaisilla asiakirjavalvonnoilla aikaraja on 15.5. tukivuotta seuraavana vuotena. Valvontaan ja tilalla
suoritettavaan tarkastukseen tilat valikoituvat otannoilla, jotka miiritetddn keskitetysti Ruokaviras-
tossa erikseen peltovalvonnan, eldintukien sekd tdydentivien ehtojen osalta. Otantaan valikointi voi
tapahtua satunnaisesti tai joitakin tekijoitd painottaen aiempien valvontojen tulosten tilastollisen ana-
lyysin ja siind havaittujen seuraamuksille altistavien tekijoiden pohjalta. Asetus (EU) N:o 809/2014

artiklojen 30, 33 ja 68 nojalla vihintddn 5 prosenttia yhtendishakemuksen jattdneistd tuensaajista on

 Komissio antaa Euroopan parlamentille ja neuvostolle ehdotuksen leikkausprosentista vuosittain viimeistédin maalis-
kuun loppuun mennessd. Vuoden 2020 osalta rahoituskurileikkaus oli 2,91 prosenttia ja kokonaistukikatosta aiheutunut
leikkaus 0,25 prosenttia.

0 Ruokavirasto 2021a

! Tillaisia viranomaisia voivat olla mm. Aluehallintovirastot ja kunnan ympéristdnsuojeluviranomaiset.

2 Ruokavirasto 2020a s. 12.
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valvottava paikan paélld, tdydentdvien ehtojen osalta vastaava prosenttiosuus on 1 prosentti ja kan-

sallisissa tuissa 3 prosenttia (VNa 106/2020 5 §).

Mahdolliset tarkastuksessa havaitut puutteet voivat johtaa valvonnan laajentamiseen koskemaan
my06s muita osa-alueita kuin alkuperdiseen otantaan kuulunutta valvontaa. Valvontaan otettujen tilo-
jen méadrd ylittdd tavanomaisesti velvoitteen, jotta vaadittu valvontavelvoite saadaan tdytettyd var-
masti kaikissa tuissa ja my0s lisdotannat ovat mahdollisia. Esitetyt velvoittavat valvontaprosentit ovat
nykyisellddn voimassa olevan mukaiset ja niitd voidaan valvonta-asetuksen (EU) N:o 809/2014 ar-
tiklan 35 mukaisesti muuttaa seuraavalle valvontavuodelle, mikéli valvonnoissa havaittujen saénto-

jenvastaisuuksien méiri nousee merkittévisti’?

Myo6s ELY-keskuksilla on oikeus ottaa oma-aloitteisesti tiloja valvontaan esimerkiksi mahdollisten
ilmiantojen vuoksi ja tilldin valvontaan valikoidut tilat voidaan tarkastaa joko kokonaan tai vain jokin
yksittdisen tukichdon noudattamisen osalta. Mahdolliset havaitut puutteet voivat myos johtaa valvon-

nan laajentamiseen alkuperiisesti aiheesta.”

Valvontahavainnot on dokumentoitava siten, ettd valvonnan eteneminen voidaan jiljittdd, mik4 tur-
vaa myos tuensaajan oikeuksia. Ruokaviraston vahvistaman tarkistuslistan tiedot on kirjattava pysy-
villa tavalla ja jokaiseen ehtoon on otettava kantaa. Kaikki valvontaa koskevat tiedot ja havainnot
tallennetaan myo0s sdhkoiseen tukisovellukseen. Valvontaohjeessa on korostettu erityisesti sitd, ettd
seuraamuksia aiheuttavat havainnot on perusteltava huolellisesti ja sanallisen perustelun lisdksi tar-
vitaan liitteeksi myos kuvamateriaalia havainnoista. Tallennettujen havaintojen pohjalta tukisovellus
laskee tallennettujen mahdolliset seuraamusprosentit ja tarkastaja voi joissakin tapauksissa tarvitta-

essa muuttaa prosenttia.

Viljelijille toimitetaan valvonnasta tarkastuskertomus, jonka liitteend ovat myds mahdolliset muut
materiaalit. Kaikki valvontaa koskevat asiakirjat liitteineen arkistoidaan tukisovelluksen sdhkoiseen
arkistoon. Naitd asiakirjoja ovat tarkastuskertomus, mahdolliset muistiot ja esimerkiksi tarkastusker-
tomuksen liitteeksi laitetut kartat. Néihin asiakirjoihin sovelletaan julkisuuslakia (621/1999) ja esi-
merkiksi valvontapdytikirja tulee julkiseksi siind vaiheessa, kun ELY-keskuksen tarkastaja on sen

allekirjoittanut.

3 kts. myds Komission valmisteluasiakirja DS/CDP/2015/02, Komission valmisteluasiakirja DS/2009/28
4 Ruokavirasto: Peltovalvontaohje 2020 s. 17
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2.5.6 Jatkotoimenpiteet

Maaseutuelinkeinoviranomaisen tai ELY-keskuksen tekemén tukipdétoksen jélkeen tapahtuvat muut
toimenpiteet, kuten oikaisuvaatimuksen késittely luetaan jatkotoimenpiteisiin. ELY-keskus kisittelee
sekd kunnan maaseutuelinkeinoviranomaisen paatoksisti tehdyt oikaisuvaatimukset ettd ELY-kes-
kuksen omista pdétoksistd tehdyt mahdolliset takaisinperinnét ja paitoksid koskevat oikaisuvaati-
mukset. Jatkotoimenpiteiden kisittely ELY-keskuksessa tulee olla eriytetty maksajavirastosopimuk-
sen perusteella hakemusten hallinnollisesta késittelystd, maksatuksesta sekd valvonnasta. Ratkaisu-
toiminta téltd osin on siis itsendistd, eikd varsinaisen tukipditoksen tehnyt tai maksamispddtoksesti

vastaava virkamies voi huolehtia asian myohemmaistd késittelysta.

3. KANSALLISEN JA EU-OIKEUDEN OIKEUSPERIAATTEET

3.1 Oikeusperiaatteet osana oikeusjarjestelmia

Hallinto-oikeudellisten periaatteiden sisdltd on paddosin muodostunut oikeuskéytéinnon ja lainopilli-
sen tulkinnan kautta. Oikeusnormeihin verrattuna periaatteet ovat selvisti arvo- ja tilannesidonnai-
sempia ja myos huomattavasti joustavampia tulkinnan osalta. Periaatteiden katsotaankin olevan ylei-
sesti hyviksyttyjd arvopdimairid.”> Perinteisesti Suomessa kiytetyssi oikeuslihdeluokittelussa oi-
keusperiaatteet on luokiteltu lihinni sallittujen oikeuslihteiden ryhmiin’S. Osa periaatteista on my®s
kirjattu suoraan osaksi lainsdddéntod sekd kansallisessa oikeudessa ettd EU-oikeudessa, jolloin niiden

velvoittavuus on sallittua oikeuslédhdettd vahvempi.

80-luvun jdlkeen oikeusperiaatteiden asema oikeusldhteen ohella myos oikeusnormina on vahvistu-
nut merkittdvien teoreetikkojen kuten Aarnion ja Tuorin muokatessa kantojaan siten, ettid oikeuspe-
riaatteille on annettu asema omana oikeusnormityyppinéén tai ainakin hyvéksytty niille rinnakkainen

luokittelu sekd oikeusnormiksi ettd oikeusldhteeksi’’.

5 Médenpda 2002 s. 125.
76 mm. Aarnio 1987 s. 92-93.
"7 Mielityinen 2006 s. 64.
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Hallinnon oikeusperiaatteita on myos jaoteltu merkityksien perusteella lakiperustaisiin periaatteisiin
tai véljiin periaatteisiin, joita ovat yleisesti hyvaksytyt mutta véljasiséltdisiksi muotoillut vaatimuk-
set. Yleisten hallinto-oikeudellisten periaatteiden sijainti on tdssé jaottelussa ollut ndiden kahden ryh-
man vilimaastossa. Ennen hallintolakia yleisten hallinto-oikeudellisten periaatteiden maarittelya ei
sisdltynyt lainsdddéntoon, vaikka niiden sisdlto sindnsd olikin vakiintunut pitkdn oikeuskadytdnnon
kautta ja my0s velvoittavuuden asteelle oli vakiintuneesti annettu osin rinnasteinen asema oikeusnor-

mien kanssa.”®

Varsinaisten oikeuksien ja oikeusperiaatteiden maarittely on vahvasti oikeusteoreettinen kysymys.
Teoreettisesti oikeusperiaatteiden kohdalla seké sdénnot (rules) etti periaatteet (principles) ovat nor-
meja. Niiden erottaminen oikeudellisesti toisistaan on mahdollista vain tutkimalla niiden siséisié
eroja. Yleisin erotteluperiaate on oletus oikeusperiaatteiden yleisluontoisuudesta. Luokittelussa peri-
aatteet erotellaan korkean yleisyysasteen mukaan, kun vastaavasti sddnnoille ominaista on matala

yleisyysaste.”

Periaatteiden tulkinta sdfintdjen tavoin ei ole mahdollista. Periaatteiden katsotaankin ennemmin an-
tavan tulkintaraamin, jonka avulla voidaan tunnistaa oikea ratkaisu. Periaatteilla voi olla erilaisia pai-
noarvoja ja olennaista on niiden keskindinen vertailu ja arvostaminen. Vastaavaa hahmottelua ei ole
mahdollista tehdé sdadnndilld lainkaan. Periaatteiden kollisiotilanteessa toimitaan sen periaatteen mu-

kaisesti, jolla on asian kannalta merkittiviimpi painoarvo. %

Dworkinin mallissa periaatteet on jaettu my0s alakategorioihin, jotka ovat periaatteet suppeassa mer-
kityksessd ja periaatteet politiikkana (policy). Politiikat pyrkivét parantamaan jotakin ominaisuutta,
joka voi olla esimerkiksi taloudellinen, sosiaalinen tai poliittinen tavoite. Suppeassa merkityksessa
periaate viittaa moraaliseen perusteluun. Ndin ymmarrettynd periaatteiden voidaan katsoa tukevan
enemmén yksilon oikeuksia ja polititkkojen enemmaén kollektiivisia tavoitteita, kuten esimerkiksi

unionin sisamarkkinaoikeutta. 3!

78 Mienpii 2002 s. 126.
7 Alexy 1989 s. 620.

80 Dworkin 1981 s. 26-28.
81 Dworkin 1981 s. 22, 82.
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3.2 Kansalliset hallinto-oikeudelliset periaatteet

Hallintotoiminnassa, kuten viljelijatukien hallinnossa velvoittavat kotimaiset kansalliset oikeusperi-
aatteet ovat padosin kirjattu perustuslakiin tai hallintolakiin®?. Periaatteiden voidaan katsoa kuitenkin
olleen olemassa oikeuskdytdnnon perusteella ennen kuin niitd on kirjattu sdédnnoksiin ja kirjattuina
niiden asema on olennaisesti vahvempi kuin esimerkiksi oikeuskiytdnnosté johdetuilla periaatteilla.
Oikeusperiaatteiden vaikutus ndkyy esimerkiksi virkamiehen toiminnalle asetetuissa laadullisissa
vaatimuksissa. Kyse on tosiasialliseen toimintaan liittyvastd vastuusta, johon kuuluvat niin virka-

miesetiikka kuin my®s hallinto-oikeuden yleiset periaatteet.®?

Keskeisimmat hallinnon oikeusperiaatteet on kirjattu hallintolain (434/2004) 6 §:44n seuraavasti:

Hallinnon oikeusperiaatteet

Viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti sekd kdytettivd toimi-
valtaansa yksinomaan lain mukaan hyviksyttdviin tarkoituksiin. Viranomaisen toimien
on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun pddmddrddn nihden. Niiden

on suojattava oikeusjdrjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia.

Lainkohtaan kirjatut vaatimukset voidaan muotoilla ja erottaa tekstista erillisiksi periaatteikseen, joita
ovat yhdenvertaisuuden periaate, tarkoitussidonnaisuuden periaate, objektiviteettiperiaate sekd suh-
teellisuusperiaate. Myds usein viljelijatukien hallinnossa esiin nostettu luottamuksen suojan periaate
voidaan nostaa niiden periaatteiden joukkoon oikeutettujen odotusten suojaamisen kautta®*. Myds
Ne bis in idem-periaate tai sddnto (kaksoisrangaistuksen kielto), joka on 1dhtoisin rikosoikeudesta,
voidaan tdssd yhteydessd laskea mukaan hallintoa velvoittaviin oikeussdéntoihin, koska se on ollut

esilld useissa oikeustapauksissa tilli alalla®,

82 My®s muussa lainsdddinndssi on viittauksia oikeusperiaatteisiin tai niiden vaikutukseen osana harkintaa.

83 Koskinen & Kulla 2013 s. 257. Kts. myds Bruun-Mienpéi-Tuori s. 181.

8 Mienpid 2011 s. 292

85 KKO 2010:45 Verohallinnon ratkaisussa hallinnollisesti miirityn veronkorotuksen katsottiin estévin rikosoikeudelli-
sen vastuun toteuttamisen samaan tekoon liittyvén rikosoikeudellisen syytteen osalta. Vastaavasti Euroopan ihmisoikeus-
tuomioistuimen ratkaisussa Ruotsalainen v. Suomi, rikosoikeudellinen rangaistus veropetoksesta esti myohemmin samaan
tekoon liittyvén hallinnollisen polttoainemaksun korotuksen soveltamisen ne bis in idem-periaatteen loukkauksena. KHO
2015:57 ratkaisussa kyse oli maataloustuen takaisinperinnistd asiassa, jossa oli tuomittu rangaistus eldinsuojelurikko-
muksesta. Talloin tukien 100 prosenttinen takaisinperintd katsottiin sallituksi, koska siihen ei takaisinperinnén liséksi
sisdltynyt korotusta tai muuta sanktiota ja takaisinperinnin katsottiin olevan tukiehtojen mukainen seuraamus.
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Suomen lainsdddinto ei suoranaisesti tunne titi periaatetta, mutta sen on katsottu olevan oikeusvoi-
man kisitteeseen liittyvd negatiivinen ulottuvuus. Aihetta on kisitelty syvemmin erityisesti prosessi-
ja rikosoikeuden parissa, misséd aikaisempi lainvoimainen tuomio muodostaa prosessinesteen, joka
tuomioistuimen tulee ottaa viran puolesta huomioon®®. Vastaavalla tavalla periaatteen huomioiminen
my0s hallinto-oikeuden alalla tai oikeudenalojen vililld on katsottu aiheelliseksi, joskin sen vaikutus
ei ole vélttdmattd yksiselitteinen ja saattaa aiheuttaa sattumanvaraisuutta sen suhteen, kumpi prosessi
on vireilld tai ratkaistu aiemmin. Aihe on ollut esilld erityisesti vero-oikeuden piirissd Suomessa,

mutta myds muissa EIS:n jisenvaltioissa.?’.

Yhdenvertaisuuden periaate

Perustavanlaatuinen oikeusperiaate eurooppalaisessa ja kansallisessa oikeusjdrjestyksessémme on
yhdenvertaisuuden periaate, mité korostetaan myds hyvén hallinnon takeena. Useat lait sisdltivit ta-
sapuolista kohtelua, tasa-arvoisuutta ja yhdenvertaisuutta koskevia sdédnndksid. Periaatteen merki-
tystd korostaa, ettd se on kirjattu kansalliseen oikeusjérjestykseemme valtiosddntdiselle tasolle perus-

tuslain (731/1999) 6 §:n seuraavalla muotoilulla:

Thmiset ovat yhdenvertaisia lain edessd.

Ketddn ei saa ilman hyvdksyttivdd perustetta asettaa eri asemaan sukupuolen, idn, al-
kuperdn, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vammaisuuden
tai muun henkiloon liittyvin syyn perusteella.

Lapsia on kohdeltava tasa-arvoisesti yksiloind, ja heiddn tulee saada vaikuttaa itseddn
koskeviin asioihin kehitystddn vastaavasti.

Sukupuolten tasa-arvoa edistetddn yhteiskunnallisessa toiminnassa sekd tydeldmdssa,
erityisesti palkkauksesta ja muista palvelussuhteen ehdoista mddrdttdessd, sen mukaan

kuin lailla tarkemmin sdddetddn.

Perustuslaissa periaate on kirjattu perusoikeuden muotoon turvaamaan yksilon oikeuksia, mutta si-
sallollisesti sen voidaan katsoa velvoittavan hallintoa sen kaikessa toiminnassa, vaikka kyse ei olisi-

kaan suoraan yksiloon tai hinen ominaisuuksiinsa kohdistuvista paétoksisti. Perustuslain sddnnoksen

8 Lappalainen, 2001, s. 401.
87 Vuorenpii 2010 s. 100-102.
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toisinto, joskin hieman eri sanamuodolla on hallintolain (434/2003) 6 §, jossa viranomaiset velvoite-
taan kohtelemaan hallinnossa asioivia tasapuolisesti, toimimaan puolueettomasti ja oikeassa suh-

teessa tavoiteltuun paddméadrain nédhden.

Viljeljjatukien hallintoprosessissa noudatetaan tukisddnnosten EU-oikeudellisuudesta huolimatta
kansallista hallintolakia. Tarkeitd vaiheita, joissa yhdenvertaisen kohtelun huomioiminen tulee esiin
ovat mm. tuen mydntdminen ja mahdollinen takaisinperintdharkinta. Harvemmin tdhan aiheyhteyteen
liitetty sddnnds, jolla myos voi olla vaikutusta harkintaan, on julkiseen ja yksityiseen toimintaan so-
vellettavan yhdenvertaisuuslain (1325/2014) 5 §, jossa sdddetdén viranomaiselle velvollisuus ryhtya
toimenpiteisiin yhdenvertaisuuden edistamiseksi. Kiytannossi tdmé velvollisuus hallintoprosessissa
tarkoittanee hallintomenettelyjen ja toimintatapojen vakiinnuttamista asioiden valmistelussa ja paa-
toksenteossa®®. Muutoin laki varsinaisesti kiisittelee yhdenvertaisuutta henkildkohtaisiin ominaisuuk-

siin, toimintaan tai mielipiteisiin liittyvéin eriarvoisen kohtelun poistamisen kannalta.

Tarkoitussidonnaisuuden periaate

Tarkoitussidonnaisuuden periaate rajaa viranomaisen toimintaa ja toimivaltaa ainoastaan niihin tar-
koituksiin, jotka sddnndksissd on madritelty sen tehtiviksi. Tavoitteiden tulee olla asianmukaisia ja
laillisia. Hallintolakia (434/2003) koskevan hallituksen esityksen (72/2002) mukaan se tarkoittaa
yleistd velvoitetta toimivallan kdyttdmiseen vain sithen tarkoitukseen, jota varten se on laissa méadri-
telty tai tarkoitettu. LahtGkohtana on, ettei viranomaisella ole lupa edistdd muita tarkoitusperid, kuin
mitkd ovat tapaukseen sovellettavan sddnnoksen tavoitteet. Muiden aiheeseen kuulumattomien ta-

voitteiden toteuttaminen tarkoittaa syyllistymisti harkintavallan vi#rinkiyttoon.®

Tarkoitussidonnaisuuden periaatteen rikkomuksena voidaan pitda sitd, jos viranomainen pyrkii edis-
tadméén ratkaisullaan omaa tai toisen etua, kytkee pdatdkseen sithen kuulumattomia asioita tai pyrkii
vahingoittamaan jotakin tahoa®®. Viljelijitukien hallinnossa timi periaate voi tulla harkittavaksi seki
viljelijdn hyvéksi ettd hdntd vastaan. Viljelijdn hyvéksi tapahtuvassa harkinnassa viranomaisella voi
olla esimerkiksi moitteettoman varainhoidon ja kohtuullistamissddnndsten vastaista hyvéd tahtoa”

tai vastaavasti viljelijdd vastaan tapahtuva harkinta voi liittyéd tukiehtojen noudattamiseen ja sithen

88 Koskinen & Kulla 2013 s. 106-107.
8 mm. Maenpid 2008 s. 65. ja Tuori 2000 s. 76.
9 Niemivuo 2010 s. 129.
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tarkoitukseen mitd ehdoilla tavoitellaan tai toimivalta kysymyksiin siitd, miten esimerkiksi tarkastuk-

sia suoritetaan.

Tarkoitussidonnaisuuden periaatteen toteutumisen arvioinnissa keskeisid ovat myods hallintopaatok-
sien perustelut. Niiden valossa paédtoksen lainmukaisuutta pitdd voida arvioida objektiivisin perustein
samalla huomioiden sovellettaviksi mainittujen sdéinndsten tavoitteet, muut hyvéksyttavit pddmadrat
seki padtoksen sisiltd.”! Perustelut itsesséin, niiden ylimalkaisuus tai puuttuminen kokonaan voivat
kertoa siitd, ettei asianmukaista arviointia mitkd seikat, selvitykset ja oikeusohjeet ovat vaikuttaneet

asiaan ole mahdollista tehd4 ja varmistaa onko viranomaisen harkintavallan kaytto perustunut lakiin.

Objektiviteettiperiaate

Hallintopditds on aina tehtdvé objektiivisesti todettavissa olevien seikkojen mukaan, eikd pelkéstidin
subjektiivisten nikdkulmien perusteella.”” Objektiviteetti liittyy elimellisesti hallintolain (434/2003)
6 §:n mukaiseen hallintotoiminnan puolueettomuuteen. Hallintotoiminta ei saa millddn muotoa pe-
rustua epdasiallisiin tai hallintotoiminnan tarkoitukselle vieraisiin perusteisiin, kuten henkilokohtai-
sen hy6tyyn, joidenkin tahojen suosimiseen tai myos etujen tavoittelemiseen julkisyhteisolle. Témén-

kin tavoitteen toteutumisen seurantaan liittyy viranomaisten velvollisuus perustella paitoksensi®®

Oikeuskirjallisuudessa esimerkkeind epdasiallisista perusteista mainitaan mm. ystdvyyteen, kateuteen
tai poliittisiin puolueisiin liittyva harkinta. Viljelijatukien osalta kyseessd voi olla myds ndkemykset
tuotantosuunnista, toiminnan aitoudesta tai aiempaan asiointiin liittyneet mielipiteisiin vaikuttaneet
seikat. Yleiselld tasolla ei ole yksiselitteistd mééritelld, mitkd toimintamuodot ja ndkdkohdat ovat
epdasiallisia ja kiellettyjd. Asianmukaisuutta ja objektiivisuutta on mahdollista arvioida vasta tapaus-

kohtaisesti.”*

Hallintoasiaa késittelevdn virkamiehen objektiivisuuden turvaamiseksi toimivat myos esteellisyys-
sadnnokset, joiden tavoitteena on poistaa mahdolliset epdilyt asiaankuulumattomista nidkokohdista.

Periaatetta valillisesti ilmentédvét esimerkiksi virkamiehille asetetut kiellot tietynlaiseen toimintaan

1 Laakso 2006 s. 342.
92 Laakso 2006 s. 342.
% Tuori 2000 s. 74-75., Niemivuo 2010 s. 130.
94 Laakso 2006 s. 328.
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osallistumiseen tai sivutoimilupien epdédminen, jos sivutoimesta voi aiheutua riski objektiviteetin kan-
nalta. Viljelijétukien hallinnossa timad ilmenee esimerkiksi virkamiehen kieltona osallistua tukihaku-

neuvontaan®® muutoin kuin viranomaisen yleisen tiedotuksen muodossa.

Suhteellisuusperiaate

Suhteellisuusperiaatteessa kysymys on tavoitteiden ja keinojen vilisesti oikeasuhtaisuudesta.’® Hal-
lituksen esityksessd (HE 72/2002) méaritellddn, ettd viranomaisen toimien tulee olla oikeassa suh-
teessa tavoiteltuihin pddmaéaériin. Kéytdnndssa tdma tarkoittaa toimien mitoittamista alimmalle mah-
dolliselle tasolle, jolla saavutetaan tarvittavat vaikutukset. Erityisesti tdmé tulee huomioida silloin,

kun harkinnassa ovat hallinnon asiakkaalle epiedulliset seuraamukset.”’

Viljeljjatukien osalta suhteellisuusperiaatteen harkinta voi tulla kysymykseen esimerkiksi tapauk-
sissa, joissa sdddoksissd on mainittu méireitd vihdinen, keskimiirin tai olennainen, jolloin viran-
omainen joutuu harkitsemaan poikkeaman merkitystd kokonaisuuden tai tavoitellun pddmaarin
osalta. Suhteellisuusperiaatteen mukaan huomioitava olisi myds haitallisen seuraamuksen mitoitta-
minen kohtuulliseksi teon tai laiminlyonnin suhteessa. Mahdolliset lisdselvitykset tulisi hallituksen
esityksen mukaan hankkia asianosaisen ja viranomaisen kannalta pienimmaélld vaivalla ja kustannuk-
sella.”® Intressipunnintaan ja vastakkaisten intressien oikeasuhtaisen tasapainon 18ytimiseen harvoin
16ytyy kovin tdsmaéllistd ohjausta yleiselle tasolle muotoilluista sddnndksistd. Néin yksittdistapauk-

sissa piitoksentekijin suorittama harkinta muodostuu tirkeiksi tekijiksi.”

Suhteellisuusperiaatteen yhteydessa kiytetdin usein myos termid kohtuullinen, vaikka kohtuullisuus-
periaatetta ei ole varsinaisesti pidetty itsendisend hallinto-oikeudellisena periaatteena. Tavoiteltaessa
ratkaisujen kohtuullisuutta vaikuttavat kuhunkin tapaukseen liittyvét asiaseikat arviointiin erityisen

paljon. Erityisesti erilaisissa takaisinperintatapauksissa kohtuullisuuden on katsottu olevan erityinen

95 Mm. Neuvo2020 nimikkeen alla erikseen tuettuna on toteutettu laaja neuvojaverkosto, jossa erikseen rekisterdityneet
neuvojat tarjoavat tuki- hanke- ja kannattavuusneuvontaa viljelijoille. Perinteisesti myods ProAgria-jarjestd on tarjonnut
monipuolista talous- ja tuotantoneuvontaa, jossa neuvojat avustavat viljelijoitd mm. tukihakemuksissa ja viljelysuunni-
telmissa.

% Laakso 2006 s. 339.

97 HE 72/2002 vp s. 55., myds Méenpii 2008 s.74.

% HE 72/2002 vp s.55.

% Laakso 2006 s. 331.
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tekiji oikeasuhtaisuuden arvioinnin osana. '°° Yleisesti suhteellisuusperiaate voidaan nihdi kohtuul-

listavana elementtini viranomaisen toimivallan kiytossa!C!.

Luottamuksensuojan periaate

Luottamuksensuojan periaatteen'?? taustat ovat varsin eurooppalaiset, mutta siini voidaan néhda liit-
tyméakohdat vanhoihin suomalaisiin hallinto-oikeudellisiin periaatteisiin, kuten oikeusvoimaan ja hal-
lintopaitoksen pysyvyyteen'®. Erityisesti Hallintolain esitdissd on mainittu luottamuksensuojan pe-
riaatteen rajoittavan paatosten muuttamista yksityisille haitallisesti esimerkiksi edun suovia paatoksia
peruuttamalla taannehtivasti.!® Toisaalta suojan tarpeen arviointiin vaikuttaa myds velvollisuus pa-
lauttaa perusteettomasti saatu etu, joka on tuttu mm. yksityisoikeudesta ja sosiaalioikeudesta. Nako-
kulma takaisinperinnin tarkoituksesta on kuitenkin tukihallinnossa sosiaalioikeudesta poikkeava si-
kali, ettd tukihallinto nojautuu vahvasti moitteettoman varainhoidon periaatteen varaan ja sikéli jul-
kisen vallan taloudellisen aseman yllépitoon tilanteissa, joissa ei ole kyse varsinaisesti maksajan ereh-

tymisestd tai valttimattd tuen saajan tietoisesta vadrinkaytoksesta.

Tukihallinnossa tuen saajan kannalta huomioitavaa on se, etté poliittisesti johdetut pdédtokset saattavat
muuttua ohjelmakausien vaihtuessa niin, etti aiemmat linjaukset eivit enii pide!%. Tukihallinnossa
tuen myOntdmistd koskevien hallintopaitosten lainvoimaisuus ei tavanomaisesti ole esteend tukien
takaisinperinnille, eikd pédatosten lainvoimaisuutta ole liitetty luottamuksensuojaan, koska takaisin-
perinndn syy on péadsddntoisesti johdettavissa jonkinlaisesta virheestd tukiehtojen noudattamisessa.
Oman ongelmatiikkansa luottamuksen suojan arviointiin viljelijatuissa tuovat hallinnon tuottamat ns.
perustiedot, jotka viljelijdt saavat mm. pinta-aloista esitiytetyissd tukihakemuksissa tai yhteenve-
doissa. Vastuu pinta-alojen oikeellisuudesta on asetettu viljelijélle, eikd viranomaisen sddnndllisesti
uudelleen mittaamille pinta-aloille anneta luottamuksensuojaa niin, ettd poikkeaman aiheuttamasta

takaisinperinndsté olisi mahdollista vapautua.

100 T aakso 2006 s. 337., Niemivuo 2010 s. 131.

101 Mienpiid 2008 s. 74.

102 Voidaan myos kiyttid termid perusteltujen odotusten suoja.
103 Mdenpiid 2001 s. 231.

104 HE 72/2002 vp s.56.

195 Haapanen-Heikura-Leino 2004 s. 101.
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Luottamuksensuojan periaate ja hallinnollisten pditosten ennakoitavuus liittyvit ldheisesti suhteelli-
suusperiaatteeseen siten, ettd yksilon ei pitdisi joutua kohtuuttomien seurausten kohteeksi. Tavan-
omaisesti yksityisen ja viranomaisen vélisisséd hallinnollisissa oikeussuhteissa yksityisen ei ole edel-
lytetty olevan tietoinen lainsdddanndn yksityiskohtaisesta sisdllostd samalla tavoin kuin esimerkiksi

rikosoikeudellisesti rangaistaviksi sdidetyisti teoista.!%

Ne bis in idem-periaate

Ne bis idem periaate tai kielto on tutumpi rikos- ja prosessioikeudesta ja tarkoittaa sité, ettei ketddn
saa tutkia tai rangaista kahdesti sellaisesta teosta, joka on jo kertaalleen ratkaistu. Aiemmassa tutki-
muksessa on jonkin verran pohdittu hallintomenettelyssd mairéttyjen seuraamusten rikosoikeudel-
lista luonnetta rangaistuksen omaisena padtoksend. Esimerkiksi Miikka Vuorela on tarkastellut kir-

joituksessaan asiaa verotuksen kannalta!®’

, mutta vastaava tarkastelu on mahdollista my0s viljelijé-
tukien osalta, koska erityisesti pinta-alaperusteisiin tukiin liittyy virheprosentin perusteella maéray-
tyvid takaisinperintdjé (litkaa maksettu tuki), lisdvihennyksii (takaisinperittdvan maarin kaksinker-
taistaminen virheen koon perusteella) ja leikkauksia esimerkiksi seuraaviin odotettavissa oleviin tu-

kiin tai koko tuen peruuttaminen purkamalla tukisopimus.

Tama periaate on ollut esilld myds vero-oikeudessa kisiteltdessa hallinnollisesti madréttyd veronko-

rotusta ja samaa asiaa koskevasta veropetostutkinnasta'®®

ja etenkin viljelijdtukiin liittyvissd oikeus-
tapauksissa. Viljelijitukien osalta tulkintalinjaa on haettu pitdisikd Ne bis in idem-periaate huomioida
tapauksissa, joissa tukiehdoista poikkeaminen aiheuttaa tuen takaisinperinnin sekd lisdksi poik-

keaman ylittdviltd osalta hallinnollisen seuraamuksen eli sanktion.

Viljelijjatukien osalta on esilld ollut tapauksia, joissa eldinsuojelurikkomuksesta tuomitun rangaistuk-
sen lisdksi tukiehtojen noudattamisessa todetun virheen johdosta samassa asiassa on maarétty tukea
koskeva hallinnollinen seuraamus. Tulkinta tdltd osin on kuitenkin toistaiseksi ollut, ettei tdllaista
sanktiota ole pidetty Ne bis in idem-kiellossa tarkoitettuna rangaistuksena eiké sanktio ja rikosoikeu-

dellinen rangaistus ole vaikuttanut toisiinsa.'®

106 T aakso 2006 s. 332.

107 Vyorela 2014 s. 765-767.
18 KHO 2016:33

109 KHO 2015:57
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Moitteettoman varainhoidon periaate

Varainhoitoasetuksessa ((EU, EURATOM) N:o 966/2012 sdannelldan moitteettoman varainhoidon
periaatteesta. 7. luvun 30 artiklan mukaan méaardrahat kiytetdin moitteettoman varainhoidon periaat-
teen eli taloudellisuuden, tehokkuuden ja vaikuttavuuden periaatteiden mukaisesti. Moitteettomaan
varainhoitoon sisdltyy niin useita periaatteita ja sen toteuttamista seurataan asetuksessa méaéritellysti
vahvistamalla kaikille talousarvion kattamille toiminnan aloille mitattavissa ja toteutettavissa olevat
tavoitteet, joita valvotaan tulosindikaattoreiden avulla. Koska periaate on kirjattu EU-tason lainsaa-

dintdon, velvoittaa se myds kansallisia viranomaisia kiytinndn toimissa''°.

Moitteettoman varainhoidon toteutuminen on perusolettamus koko tukiprosessin toteuttamiselle
mutta kdytdnndssi sen arviointi tulee esiin tukiprosessin loppuvaiheen toimenpiteissd maksamisesta
eteenpdin. Varsinaiset tuen maksamisen perusteet ovat timén periaatteen keskidssi ja tulevat arvioi-

taviksi erityisesti harkittaessa tuen takaisinperimisen aiheellisuutta.

3.3 EU-oikeuden oikeus periaatteet

Samalla tavoin kuin kansallisissa oikeusjarjestelmissd, on myos EU-oikeudessa mééritelty yhteisesti
hallinnollisia oikeusperiaatteita, jotka sitovat unionin toimielinten ohella myds jésenvaltioiden viran-
omaisia niiden soveltaessa unionin oikeuteen kuuluvia sdéinnoksid. EU-oikeudessa on oikeusperiaat-
teille esitetty jopa kansallisia oikeusjérjestyksid keskeisempii roolia, koska EU-oikeuden materiaa-
linen normisto on péddosin kaupallis-teknistd alkuperéd ja on sikili tarvinnut tiydennyksekseen arvo-
perusteisia periaatteellisia nikokohtia ja normien soveltamista ohjaavia laatumaéireitd. Oikeusperiaat-
teita on syntynyt EU-oikeudessa my0s siksi, ettei ennen Lissabonin sopimuksen voimaantuloa uni-

onilla ollut perusoikeuksia miérittelevii oikeudellista asiakirjaa. '

Unionioikeuteen kuuluvien ja sopimuksissa tai Euroopan unionin tuomioistuimen'!? ratkaisuissa
muotoiltujen periaatteiden ohella huomioitavia periaatteita ovat Euroopan neuvoston piirissd médri-
tellyt hyvéin hallinnon periaatteet ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kéytdnndssd muotoutu-

neilla oikeusperiaatteilla. Nama periaatteet on luokiteltu ldhinnd materiaalisiksi ja prosessuaalisiksi,

10 Myllymiki 2001 s. 29.
M Midenpdd 2011 s. 243-244.
112 aik. Euroopan yhteisdjen tuomioistuin (EY).
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joten ne toimivat tiydennykseni EU-oikeuden periaatteille. ''* Kokonaisuutena EU-oikeuden oikeus-
periaatteet ovat huomattavan laaja ja limittyvé kokonaisuus osan oikeusperiaatteista liittyessd unionin
ja jasenvaltioiden toimivallan jakoon ja vastaavasti osan vaikuttaessa suoraan unionin kansalaisten

oikeussuhteisiin unionia tai jisenvaltiota kohtaan.

Euroopan neuvosto on kodifioinut keskeisimmaét hallinnon oikeusperiaatteet suositukseensa Hyvin
hallinnon perussiéntd'!'* Tdmi varsin yksityiskohtainen s#finndstd sisiltdd kaikkiaan 23 artiklaa,
jotka siséltavat yhdeksdn hyvan hallinnon periaatetta, jotka ovat lainmukaisuus, yhdenvertaisuus,
suhteellisuus, puolueettomuus, oikeusvarmuus, viivytykseton menettely, osallistumisperiaate, yksi-
tyisyyden suoja ja avoimuus. Ndma periaatteet sisdltyviat myos EU-oikeuden materiaalisiin oikeus-

periaatteisiin, joskin niiden miérittelyssi voi olla painotuseroja.'!®

Perusoikeustasoisesti oikeus hyvéén hallintoon on mééritelty EU:n perusoikeuskirjan 41. artiklassa,
jonka mukaan jokaisella on oikeus hyvdin hallintoon. Hyvén hallinnon sisélloksi on kirjattu muassa
asioiden késittelyn puolueettomuus, tehokkuus ja oikeudenmukaisuus. Tukihallinnossa tapahtuvan
asioiden késittelyn kannalta huomioitavia ovat erityisesti oikeudet tulla kuulluksi, tutustua itsedén

koskeviin asiakirjoihin seki viranomaisin kohdistettu velvollisuus perustella paitokset.''®

Merkityksellisid, joskin abstraktimpia hallinnossa noudatettavia periaatteita ovat suhteellisuusperi-
aate, yhdenvertaisuus- ja luottamuksensuojaperiaatteet sekd oikeusvarmuutta koskeva periaate ja har-
kintavallan vaarinkdyton kielto. Ndiden eurooppalaisen hallinto-oikeuden periaatteiden pohja on EU-
tuomioistuimen oikeuskdytdnnossd. Periaatteet ovat hyvin samankaltaisia kuin kotimaiset oikeuspe-
riaatteemme, mutta niiden soveltamiseen saattaa liittya erityispiirteitd. Ero eurooppalaisten ja kansal-

listen oikeusperiaatteiden vililld on kuitenkin jatkuvasti liudentumassa.'!’

EU-tukien hallinnon kannalta tdrkedné pidetty ja perustavanlaatuinen periaate on Euroopan unionin
budjettiperiaatteisiin sisdltyvd moitteettoman varainhoidon periaate, joka timén tutkimuksen aihepii-
rin osalta ansaitsee erityismaininnan hallinnon toimintaa ldpileikkaavana periaatteena, vaikka sen en-

sisijainen vaikutus on jdsenvaltion ja unionin vilisissd suhteissa. Moitteetonta varainhoitoa koskevan

13 Mdenpdd 2011 s. 244-245.

114 Code of Good Administration. Recommendation CM/Rec(2007)7 of the Committee of Ministers to member states on
good administration. (Recommandation relative a une bonne adminstration).

15 Midenpii 2011 s. 290.

116 Maenpad 2008 s. 205

17 Tuori 2000 s. 78.
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periaatteen on katsottu kuuluvan velvoittaviin periaatteisiin sen luonteen ja my0s EU-lainsddddnnon
perusteella. Moitteettoman varainhoidon periaate on myds perusta koko maksajavirastotoiminnalle ja
sen valvontatehtdvén toteuttamiselle. Moitteettoman varainhoidon periaatteen sisiltond on varojen
kdyttdminen taloudellisuuden, tehokkuuden ja vaikuttavuuden periaatteiden mukaisesti, mutta sen si-

sélto tulkitaan usein myos tarkoittavan varojen kdyton tarkkaa sédéntéjenmukaisuutta.

Huomionarvoinen on myos SEUT 4 artiklasta johdettu vilpittdmén yhteistyon periaate, joka tunne-
taan edelleen my®ds lojaliteettiperiaatteena''®, joka velvoittaa 13hinni jisenvaltioita toteuttamaan
kaikki toimenpiteet perussopimuksista tai unionin toimielinten sdddoksistd johtuvien velvoitteiden
tayttdmiseksi ja pidittdytyméén toimista, jotka vaarantavat perussopimuksen tavoitteiden toteutumi-
sen. Kaytinndssd periaate koskee lakia sdatavii, toimeenpanevaa ja tuomiovaltaa kiyttdvid orgaa-
neita kuin my0s paikallisia hallintoelimié niiden soveltaessa EU-oikeutta. EY-tuomioistuin on ottanut
kantaa vilpittdmén yhteistyon periaatteen siséltoon useammissa eri ratkaisuissa, mutta yksiselitteistd
tulkintaa periaatteen sisillosti ei ole toistaiseksi syntynyt!'!” ja myds periaatteen merkitys on vaihdel-
lut eri yhteiskunnallisten kontekstien mukaisesti'?. Periaatteen voidaan my®s arvioida olevan lihei-

sessd yhteydessd EU-oikeuden etusijaperiaatteeseen.

Periaatteiden punnintakdytintd EU-oikeudessa ei ole myoskéddn samalla tavoin yksiselitteinen kuin
saannosten. Periaatteiden kollisiotilanteessa oikeaan ratkaisuun padtyminen voi vaatia useiden peri-
aatteiden soveltamista samaan aikaan osin péillekkiin, koska ne eivit tiysin sulje toisiaan pois.'?!
Periaatteiden syntyhistoria ja muotoutuminen eri tarkoitusperid palveleviksi hankaloittaa myos niiden

yhteensovittamista johdonmukaiseksi tai yksiselitteiseksi kokonaisuudeksi.

Kokonaisuutena kuitenkin EU-oikeuden periaatteet voidaan vakiintuneesti jaotella neljdin eri ryh-
méén 1) materiaaliset oikeusperiaatteet, 2) prosessuaaliset oikeusperiaatteet, 3) tulkintaperiaatteet ja
4) toimivallan jakoa maédrittelevét periaatteet. Jaottelulla on myds merkitystd sithen millé tavalla pe-
riaatteiden vaikutukset tulevat huomioitavaksi.'?? T4ssi tutkimuksessa keskitytiin erityisesti materi-
aalisiin oikeusperiaatteisiin, joita ovat laillisuusperiaate, suhteellisuusperiaate, oikeusvarmuusperi-

123

aate sekd luottamuksensuojaperiaate, yhdenvertaisuusperiaate sekd hyvin hallinnon periaate’ . Osan

118 Raitio 2020 s. 206.

119 kts. esim EY-tuomioistuimen ratkaisut 249/81, 380/87 ja 188/89.

120 Raitio 2020 s. 206-207

121 Raitio 2010 s. 196.

122 Midenpii 2011 s. 246.

123 Hyvi hallinto luetaan myds Euroopan unionin perusoikeuskirjan (2016) 41 ja 42 artikloissa méériteltyihin perusoi-
keuksiin, joten sitd ei endd voida mairitelld pelkéstddn oikeusperiaatteeksi. Hyvédén hallintoon sisdltyy kuitenkin osin
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edelld mainituista yksityiskohtaisemmista periaatteista voidaan katsoa siséltyvédn ndihin periaatteisiin

niiden ainesosina.

Laillisuusperiaate

EU-oikeudessa laillisuusperiaate pohjautuu vahvasti erilaisiin eurooppalaisiin oikeuskéytintdihin ja
se on kirjattu yhteisen Euroopan ihmisoikeussopimuksen johdantoon yhteiseen kulttuuritaustaan kuu-
luvana periaatteena. Toimivaltaperusteen on timén periaatteen mukaan oltava aina sddaddnndisessi
oikeudessa, jota unionin ollessa kyseessd edustaa perussopimuksissa. Erityisesti huomioitavaa on,
ettd EU toimii vain sille nimenomaisesti annetun toimivallan puitteissa. Laillisuusperiaatteeseen EU-
oikeudessa sisdltyy my0s harkintavallan vairinkayton kielto ainakin osana sddnndsten alkuperdisen
tarkoitusperdn toteuttamisen osana ja sitoutuminen myos toimielinten itse antamiin normeihin ja nii-

den hierarkkiseen asemaan.'?*

Suhteellisuusperiaate

Suhteellisuusperiaate on kirjattu myods perussopimuksiin (SEUT 5 art.) seuraavasti ”Suhteellisuuspe-
riaatteen mukaisesti unionin toiminnan sisaltd ja muoto eivit saa ylittda sitd, mika on tarpeen perus-
sopimusten tavoitteiden saavuttamiseksi.”. Vaikka perussopimuksen maiirittely kohdistuu nimen-
omaisesti EU-toimielimiin, yleinen EU-oikeudellinen suhteellisuusperiaate vaikuttaa myos jésenval-
tioiden viranomaisten toimintaan niiden soveltaessa ja toimeenpannessa EU-sdédnnoksid. Télloin va-
litun toimenpiteen on oltava soveltuva, tarpeellinen ja oikeasuhtainen paamaiirien toteuttamiseksi ja
ndin minimoida mahdolliset haitat. Erityisesti tarpeellisuuden osalta on todettu, ettd se ei saa tarkoit-
taa vain hallinnollisia tarpeita vaan arviointia on tehtdvé asetetun tavoitteen saavuttamisen kannalta.
Oikeasuhtaisuus puolestaan edellyttdd punnintaa yleisen edun ja suojaa tarvitsevien yksityisten oi-
keuksien kesken. Suhteellisuusperiaatteen EU-oikeudellinen nédkékulma kuitenkin erottuu kansalli-
sista ndkokulmista siind, ettd ratkaisukdytdnnoissd kansallisilta soveltajilta on edellytetty ankaram-
piakin toimenpiteitd unionin edun varmistamiseksi, mihin kansallisesti vakiintuneet kdytdnnét olisi-

vat johtaneet. Erityisesti oikeuskirjallisuudessa on mainittu esimerkkind yhteisen maatalouspolitiikan

viljempid ja periaateluontoisempia elementteji, joita on késiteltdva suositusluontoisesti. Kts. tarkemmin Méenpad 2011
s. 289.
124 Mienpid 2011 s. 259-261.
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toteuttaminen, jossa takaisinperintdkdytant6ja on tulkittu ankarasti siten, ettd poikkeamat ovat olleet

mahdollisia vain takaisinperinniin estineiden ylivoimaisten esteiden vuoksi.!?’

Oikeusvarmuusperiaate

Oikeusvarmuuden periaate korostaa EU-oikeudellisena periaatteena velvoitteiden selvéé ja ennakoi-
tavaa normatiivista ja konkreettista méarittelyd, missé pelkka rajallisesti julkinen ja helposti muuttuva
hallintokéytanto ei ole riittdva tae ratkaisujen ennustettavuudelle. Toisen osion oikeusvarmuudesta
muodostaa oikeusvoima eli tehdyn paitoksen lopullinen sitovuus, jota on EU-tuomioistuimen oikeus-
kéytdnndsséd sovellettu sekd hallintopédatoksiin ettd tuomioistuin ratkaisuihin. Oikeusvoimalle on ta-
vanomaisesti annettu myos unionin oikeuteen ndhden vahva asema, mikali ajallisesti kansallinen paa-
tds on syntynyt ennen esimerkiksi komission valtiontukien lainvastaisuutta koskevan ratkaisun anta-
mista, niin siis oikeusvarmuuteen sisiltyy taannehtivuuden kielto. 126 Unionin taloudellista etua kos-

kevissa asioissa kuitenkin voidaan havaita selked unionin oikeudelle myonteinen nikokulma.

Luottamuksensuojaperiaate

Luottamuksensuojaperiaatteella turvataan vilpittoméssd mielessd toimivan oikeussubjektin perustel-
tuihin ja oikeutettuihin edellytyksiin liittyvad luottamusta viranomaisen toiminnan pysyvyyteen ja
pyritddn ndin estimiin odottamattomia muutoksia my0s viranomaisen kdytdnnon toiminnassa. Peri-
aatteesta voidaan kuitenkin myds poiketa, mikéli on selvisti osoitettavissa olosuhteiden tai informaa-
tion muuttuneen, eivitké esimerkiksi lainvastaisiksi muotoutuneet viranomaisten kiaytdnnot voi saada
luottamuksensuojaa. Luottamuksen suojaan kuuluu myos taannehtivien toimenpiteiden kielto sekid

lainsdddénnon ettd viranomaistoimenpiteiden osalta.

EU-oikeudellinen luottamuksensuoja voi tulla sovellettavaksi kdytanndssd vain EU-oikeuteen liitty-
vissd asioissa tai kansallisesti niiden kannalta vaikuttavan lainsddddnnon osalta. Luottamuksen suojan
syntymisen vaatimuksiksi on EU:n oikeuskdytinndssd muodostuneet seuraavat edellytykset 1) ajal-
linen ulottuvuus, 2) odotusten legitiimisyys, 3) yksityisen vilpiton mieli ja 4) viranomaisen luonteen
mukaan madraytyva kriteeri. Tarkemmin eriteltynd ajallinen kriteeri tarkoittaa odotusten muodostu-

mista ennen viranomaisen toimintaa, legitiimisyys puolestaan edellyttdd odotuksen lainmukaisuutta

125 Midenpdi 2011 s. 267-273.
126 Mienpid 2011 s. 275-279.
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ja asiallista perustetta siten, ettd huolellisesti toimiva yksityinen on voinut kohtuudella varautua tul-
kintakdytdnnon muuttumiseen. Vilpittdmén mielen vaatimus koskee nimenomaan sitd, ettd esimer-
kiksi tuen saaja on toiminut vilpittdméssd mielessd ja menettely ei varsinkaan ole ollut lain tai sdan-
nosten vastainen. Mielenkiintoinen on neljds vaatimus eli se, ettd viranomaistoimi soveltuu luonteel-
taan suojan kohteeksi. Tamén vaatimuksen suhteen sisdlto tulee siitd, ettei vetoaminen esimerkiksi
saavutettuun oikeuteen ole mahdollista, jos viranomainen harkintavaltaansa oikein kdyttden puuttuu

toimivaltansa mukaisiin asioihin, joita silld on oikeus muuttaa.'?’

Yhdenvertaisuusperiaate

Tasa-arvoperiaate on miiritelty EU-oikeudessa nimenomaisesti ja sité toteutetaan erityisilld syrjin-
tékielloilla jo perussopimustasolla, mutta myos johdannaisessa oikeudessa. Yleiselld tasolla siséltond
on vaatimus viranomaiselle késitelld samanlaisia tapauksia samalla tavoin, mutta tunnistaa myos
poikkeavat tilanteet objektiivisesti perusteltavissa olevalla tavalla. Yhdenvertaisuuteen sisiltyy myos
johdonmukaisen ratkaisukdytdnnon vaatimus, vaikka estettd linjan hallitulle muuttumiselle ei kuiten-
kaan ole, jos sille on riittdvét perusteet. Yhdenvertaisuusperiaatteen toteuttamisessa jasenvaltioiden
poikkeavat kdytdnnot asettavat haasteen unionin mittakaavassa samanlaisen kohtelun takaamiselle.
Kansalliset eroavaisuudet on osin myds sallittu, mikéli soveltamiskdyténto ei tee eroa esimerkiksi
henkildiden kansallisen taustan tai asuinpaikan suhteen, kunhan kansallisesti oikeutta sovelletaan

kaikkiin oikeudenkiyttopiirissi oleviin samalla tavoin.'?

Hyvén hallinnon periaate

Hyvin hallinnon periaate ja sen osana hallintotoiminnan julkisuus ovat varsinaisesti mééritelty jo EU-
oikeudessa perusoikeuksina, joten tiltd osin hyvén hallinnon asema on oikeusperiaatetta vahvempi.
Hyvain hallintoon katsotaan kuitenkin kuuluvan myds periaateluontoisempia elementtejd ja tdsmen-

tdvii asiakirjoja, kuten EU:n valkoinen kirja (2001)'%

. My06s Euroopan neuvoston puitteissa on maa-
ritelty hyvin hallinnon periaatteita keriimilli ne suositukseen Hyvin hallinnon perusséints!*°, T4ssi

perussdadnndssd on midritelty hyvin hallinnon takeiksi yhdeksan periaatetta, jotka ovat osin samoja,

127 Midenpid 2011 s. 280 — 284.

128 Midenpid 2011 s. 262-266.

129 Eurooppalainen hallintotapa — Valkoinen kirja, KOM(2001) 428.

130 Code of Good Administration. Recommendation CM/Rec(2007)7 of the Committee of Ministers to member states on
good administration.
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kuin edelld esitellyt materiaaliset oikeusperiaatteet!’!

. Esimerkiksi viivytyksettémidn menettelyn,
puolueettomuuden, osallistumisen sekd avoimuuden periaatteiden on mahdollista tulkita sisdltyvidn

yleisempéén hyvin hallinnon periaatteeseen tdsmentéden sen sisaltod.

4. VILJELIJAN OIKEUSTURVA

4.1 Oikeusturvan yleinen méairitelméa

Oikeusturvaa koskeva ja sille institutionaalisen aseman kansallisessa lainsdddanndssdmme antava

perussdddos on perustuslain 21 §, joka antaa oikeusturvalle seuraavan mééritelmén:

Jokaisella on oikeus saada asiansa kdsitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta vii-
vwtystd lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa sekd
oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva pdcitos tuomioistuimen tai muun

riippumattoman lainkdyttéelimen kdsiteltdviksi.

Kdsittelyn julkisuus sekd oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu pdcdtos ja hakea muu-
tosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ja hyvdn hallinnon takeet

turvataan lailla.

Perustuslainsddnnoksen nojalla oikeusturvan mééritelma voi vaikuttaa suppealta, mutta oikeusturvan
katsotaan vakiintuneesti siséltdvin useita aspekteja, jotka vaikuttavat asian viranomaiskasittelyn eri
vaiheissa. Nykyisen perustuslain sisdltimat perusoikeudet sdddettiin vuonna 1995 toteutetussa perus-
oikeusuudistuksessa, jolloin silloisen perustuslaintasoisesti voimassa olleen hallitusmuodon
(94/1919) 16 §:n siséllytettiin oikeusturvaa koskeva perusoikeus. Aiemmin vastaavaa oikeutta ei ol-
lut, vaikka sen siséltd oli mahdollista johtaa muista hallitusmuodon ja alemman tason lakien sdin-
noksistd. Erityisesti Hyvén hallinnon késite puolestaan esiteltiin tdssd vaiheessa uutena ja se sai si-
sdltonsi timin uuden perusoikeus sdinndksen kokonaisuudesta.!*? Perusoikeuksia koskeva osuus
siirrettiin 1dhes muuttamattomana uuteen perustuslakiin (731/1999) vuoden 2000 alusta voimaan as-

tuneessa kokonaisuudistuksessa'>?.

131 Midenpid 2011 5.289-292.
132 HE 309/1993 s. 74.
133 Jyrinki 2000 s. 278.
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Oikeusturvan ohella oikeustieteessd kdytetddn usein termid oikeussuoja. Termit ovat hyvin saman-
kaltaiset ja on helppoa pédtyd vaikutelmaan, ettd ne ovat synonyymejd. Termien kayttd oikeuskirjal-
lisuudessa kuitenkin viittaa vahvasti, vaikka ei yksiselitteisesti tulkintaan, jossa oikeusturva kasittda
pitkalti hallinto-oikeudelliset menettelyt ja keinot, joilla asianosaisen oikeuksien lainmukainen toteu-
tuminen pyritdin varmistamaan hallintomenettelyssi!**. Oikeussuoja puolestaan viittaa enemmén
yleisten tai hallintotuomioistuinten lainkéytdssd henkilon aineellisen oikeuden mukaisten odotusten
suojaamiseen toisin sanoen ajatukseen, ettd on olemassa jokin sddnnoksistd yksityiselle henkildlle
johdettu oikeus tai velvollisuus, jolle tuomioistuinmenettelyssi haetaan suojaa tai vahvistusta'®.
Mahdollisesta epatarkkuudesta huolimatta téssd tutkielmassa on hallintomenettelyn keskeisyyden

osalta paadytty selkeyden vuoksi kiyttdmadn termid oikeusturva myos kohdissa, joissa viitataan hal-

lintovalitusten kisittelyyn hallintotuomioistuimissa.

Oikeusturvan késitteen maéritelmé on jaettavissa erilaisiin aspekteihin tarkastelunikdkulman ja oi-
keusturvakeinojen vaikutustilanteen perusteella. Oikeusturvan katsotaan sisdltdvin keinot ja menet-
telyt, joiden tarkoituksena on turvata oikeuksien ja velvollisuuksien toteutuminen yksityisen ja viran-
omaisen vilisessi hallinto-oikeudellisessa suhteessa sen eri vaiheissa.!*® Vakiintuneesti oikeusturvan

yhteydessd puhutaan suojaavasta, korjaavasta sekd menettelyllisestd oikeusturvasta.

Suojaavan oikeusturvan keinot keskittyvit hallinnon asiakkaan oikeuksien suojaamiseen suhteessa
hallintoviranomaiseen. Korjaavalla oikeusturvalla puolestaan tarkoitetaan menettelyjd, joilla hallin-
toviranomaisen epdasiallisen menettelyn tai virheellisen pédétdksen rajoituksella tai kiellolla louk-
kaama oikeustila pyritddn palauttamaan tai kyseinen oikeus toteutumaan. Menettelyllinen oikeusturva
pyrkii varmistamaan tai tehostamaan asiakkaan oikeuksien toteutumista kdytdnnon hallintotoimin-

nassa.'?’

Toinen oikeustieteessd vakiintunut jaottelu oikeusturvalle hallinnossa on jakaa se ennalta vaikutta-
vaan eli preventiiviseen oikeusturvaan ja jalkikdteiseen korjaavaan eli repressiiviseen oikeusturvaan.

Preventiivinen oikeusturva toteutuu padsdéntoisesti viranomaisen sisdisesti sen kasitellessd hallinto-

134 Méenpid 2016 s. 71.
135 Paso 2015 s. 25.

136 Mdenpid 2018 s. 299.
137 Méenpid 2016 s. 298.
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asiaa voimassa olevien menettelysddntdjen ja hyvan hallinnon mukaisesti, jolloin huolimattomuu-
desta tai mielivallasta johtuvat oikeusturvaloukkaukset ovat epitodennikoisid.'*® Jilkikéteiset oi-
keusturvan takeet puolestaan pyrkivét jo tapahtuneen virheen tai lainvastaisen padtoksen korjaami-
seen. Ndma keinot jakautuvat hallinnolliseen jdrjestelméén ja hallintotuomioistuimissa tapahtuvaan
hallintolainkédytt6on kuuluvaan asian ratkaisemiseen hallintovalituksen perusteella. Hallintokoneis-
ton sisdiseen jarjestelmddn katsotaan kuuluvaksi myos ne keinot, joissa paitoksen korjaamisesta tai
oikaisemisesta vastaa pditoksentekevd viranomainen itse, korjaamisen tapahtuessa hallintomenette-
lyssd. Taltd osin hallintolaki on keskeisin sdédnnds menettelyd koskevien oikeusturvatakeiden
osalta.'*” Seuraavassa kappaleessa oleva oikeusturvakeinojen ja menettelyjen erittely pohjautuu tihéin

jaottelumalliin.

4.2 Oikeusturvakeinot ja menettelyt

Suomessa ensisijaisena viranomaisen ja hallinnon asiakkaan vilistid hallinto-oikeudellista suhdetta
ohjaavana kansallisena sdinnoksend on hallintolaki (434/2003), joka kohdistuu viranomaisiin tai
muihin julkista hallintotehtévia suorittaviin tahoihin asettaen niille menettelyllisid velvoitteita mutta
myos vastaavalla tavalla antaen hallinto-oikeudellisen oikeussuhteen toiselle osapuolelle menettelyl-

lisid oikeuksia.'4°

Oheisessa taulukossa on esitetty kootusti hallintoasioita koskevat keskeiset oikeusturvamenettelyt ja
nithin liittyvéat hallintolain sdédnndkset, joista tdmén tutkielman siséltond ovat varsinaisesti hallinto-
menettelyssd toteutettavat oikeusturvakeinot sekd rajoitetusti oikeudenkdynti hallintotuomioistui-
messa. Hallintoriita ja oikeudenkdynti yleisessd tuomioistuimessa eivit kdytdnndssé tule sovelletta-
viksi viljelijatukia koskevissa asioissa. Erityislakeihin mahdollisesti siséltyvit ja asian kisittelyyn
vaikuttavat sddnnokset, jotka voivat syrjayttiad yleislain tasoiset sidnnokset kdyddédn 1api seuraavassa

luvussa poikkeuksina normaaliin kansallisen oikeuden mukaiseen prosessiin.

138 Maenpid 2016 s. 389.
139 Maenpid 2016 s. 391.
140 Mdenpdd 2016 s. 31.
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Taulukko 1: Keskeiset oikeusturvamenettelyt hallintoasioissa'*!

Hallintomenettelyssi toteutettava oikeusturva

Korjaamismenettely

Péaatoksen korjaaminen

Paidtoksen muuttaminen tai kumoaminen
Asian uudelleenkiisittely

Laillisuusvalvonta

Oikeusturvakeino ja sen perusta

Asia-, menettely- ja kirjoitusvirheen korjaaminen
(HL 50-53 §)

Oikaisuvaatimus (HL 49 a-49g §)

Asian uusi vireillepano hallintolain mukaisesti

Hallintokantelu, muistutus

Oikeudenkiynti hallintotuomioistuimessa

Hallintopdatoksen muuttaminen tai kumoami-

nen

Lainvoimaisen padtoksen purkaminen tai pois-

taminen

Hallintosopimusta ja julkisoikeudellista suhdetta

koskevan riidan ratkaiseminen

Julkisyhteison EU-oikeudellinen korvausvastuu

Hallintovalitus tai kunnallisvalitus, muutoksen-

haku (HOL 6-18 §, Kuntal)

Yliméirdinen muutoksenhaku (HOL 113-121 §)

Hallintoriitamenettely (HOL 20-23 §)

Hallintoriitamenettely

Oikeudenkiynti yleisesséi tuomioistuimessa

Rikosoikeudellinen virkavastuu
Virkamiehen tai julkisyhteison vahingonkor-

vausvastuu

Rikosilmoitus, syyte

Korvauskanne

4.2.1 Hallinnon sisiiset oikeusturvakeinot

Péitoksen korjaaminen (HL 50-53 §)

Hallintolain mukaisella pdiatoksen korjaamisella tarkoitetaan viranomaisen itseoikaisuna toteutta-
maan paitoksessd olevan asia- tai kirjoitusvirheen korjaamista, joka tulee molempien virhetyyppien
osalta kyseeseen itsessddn selvissd ja luonteeltaan kiistattomissa virheissi ja tavoitteena on tarkoi-

tuksenmukaisella ja asianosaisen kannalta yksinkertaisella keinolla korjata oikeustila tosiseikastoa

141 Mdenpad 2018 s. 301.
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vastaavaksi. Nykyisin myods menettelyllinen virhe, kuten pédédtdksen tekeminen vadrdssid kokoonpa-
nossa voidaan korjata asiavirheend ja korjaamiseen voi johtaa myds asiassa esitetty uusi selvitys, joka
muuttaa aiemman padtoksen perusteena ollutta tosiseikastoa. Virheen ilmeisyyden vaatimus rajoittaa
kuitenkin korjaamista ja sulkee pois sellaiset tilanteet, jossa kyse on tulkinnanvaraisuudesta. Korjaa-
misen vaikutuksilla asianosaiseen on myds vaikutusta sithen, vaaditaanko korjaamiseen asianosaisen

suostumus.

Siind missé asiavirheen korjaaminen on viranomaisen harkinnassa, kirjoitusvirheen korjaamiseen vi-
ranomaisella on myds velvollisuus. Kirjoitusvirheet ovat kuitenkin myos luonteeltaan enemman tek-
nisluoteisia tekstiin tai laskutoimituksiin liittyvid virheitd, jotka harvemmin jéédvit tulkinnanvarai-
siksi. Téstd syystd negatiivisesti vaikuttavankaan kirjoitusvirheen korjaamiseen ei tavanomaisesti
edellytetd asianosaisen suostumusta, joskin korjaaminen ei saa johtaa asianosaiselle kohtuuttomaan
tilanteeseen. Yksinkertaisimmillaan korjaamismenettelyssd esimerkiksi kirjoitusvirhe poistetaan ja
asianosaiselle annetaan uusi paitos. Asiavirheen ollessa kyseessd menettely voi vaatia asian ratkaise-

mista kokonaan uudelleen ja asianosaisen kuulemista ennen ratkaisun tekemisti. 4>

Péaatoksen muuttaminen tai kumoaminen (HL 49 a-49¢g §)

Hallintoasioissa padsiddntdinen muutoksenhakukeino on oikaisuvaatimus, joko péédtdksen tehneelle
viranomaiselle tai tdstd erilliselle viranomaiselle. Hallintolaki itsessdén ei sisdlld sddnnoksid, missa
asioissa noudatetaan oikaisuvaatimusmenettelyd vaan oikaisuvaatimusmenettelyn kédytostéd sdddetdén
aina varsinaista asiaa koskevassa erityislainsddadanndssa lainsdddannossi. Hallintolaki kuitenkin maa-
rittdd muodon ja menettelyn, jossa oikaisua tulee vaatia ja tdssd suhteessa oikaisuvaatimusmenettely
on hyvin miirdmuotoista. Sdidnndsten mukaan oikaisuvaatimus tulisi kisitelld kiireellisend, koska
oikaisuvaatimusmenettely on tarkoitettu my6s nopeaksi oikeussuojakeinoksi. Oikaisuvaatimuksen
kisittelevélld viranomaisella on suhteellisen laajat toimintamahdollisuudet oikaisuvaatimuksen joh-
dosta. Kaytdnnodsséd se voi ndin muuttaa paatostd, kumota sen kokonaan ja palauttaa asian uudelleen
késiteltdviksi tai hylti oikaisuvaatimuksen.'* Oikaisuvaatimusmenettelyssi tapahtuva hallintopa-
toksen muuttaminen ja kumoaminen on kédytinndssé korjaavista oikeusturvamenettelyisté viljelijétu-

kien saajan itsensé ensisijaisesti kdytettdvissd oleva oikeussuojakeino.

142 Niemivuo 2010 s. 357-370.
143 Niemivuo 2010 s. 354-356.
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Uudelleenkdésittely

Hallintomenettelyn l&htokohtana on hallintopdétdsten pysyvyys. Se kuitenkin rajoittaa ensisijaisesti
vain viranomaisen oma-aloitteista asian ottamista uudelleen késiteltdvasi, ellei erityislainsdddanndssa
ole titd erikseen mahdollistavaa sddnnostd, mutta ei asianosaisen oikeutta tehdd samaa asiaa koskeva
uusi pyynto tai hakemus. Tillaisessa tapauksessa asia tulee uudelleen vireille aiemman mahdollisesti
kielteisen ratkaisun sitd estimétté. Erityisesti kielteisten ja velvoittavien paatosten on katsottu olevan
pysyvyydeltddn heikompia kuin edunsuovien pditosten, mutta niiden muuttumisen todennékoisyys
ilman olennaista asiasisdllon muutosta on epitodennikdinen. Myds myonteisissd padtoksissd asian-
osainen voi tehdd uuden hakemuksen esimerkiksi aiemman péaétoksen ehtojen muuttamiseksi aiem-
man paidtoksen sitd estdmdittd. Jos hakemuksen tekemiselle on sdddetty sitova miirdaika, ei sen paa-
tyttyd uuden hakemuksen tekeminen enii ole mahdollinen'** Viljelijitukia koskevien hakemusten
uudelleenkisitteleminen uuden vireillepanon kautta ei tule kdytdnndssa koskaan sovellettavaksi vuo-

sittaisten sitovasti maériteltyjen hakuaikojen vuoksi.

3.2.2 Laillisuusvalvonta ja hallintokantelu

Laillisuusvalvonta ei itsessdin ole muutoksenhakukeino, mutta oikeusturvan kannalta se mahdollis-
taa huomion kiinnittdmisen viranomaisen menettelyn virheellisyyteen tai siind ilmeneviin puutteisiin.
Laillisuusvalvontaa voidaan toteuttaa hallinnollisesti kantelemalla ylemmalle valvovalle viranomai-
selle tai yleisille laillisuusvalvojille'* havaituista puutteista. Laillisuusvalvonnan toimenpiteilli ei
voi vaikuttaa asian siséllolliseen ratkaisuun, mutta kantelu voi johtaa moittivaan tai ohjaavaan huo-
mautukseen tai rikossyytteeseen viranomaista tai virkamiesté kohtaan. Laillisuusvalvojat voivat myds
tehdd oma-aloitteisia tarkastuksia ja selvityksid toimialaansa kuuluvissa asioissa hallinnon yleisen

toiminnan lainmukaisuuden tarkastelemiseksi.'4¢

Vastaavalla tavalla ylikansallista laillisuusvalvontaa toteuttavat Euroopan ihmisoikeustuomioistuin
ja Euroopan unionin tuomioistuin (EUT), joiden ratkaisut toimivat 1dhinna prejudikaattiperiaatteen

mukaisesti ohjaavina kannanottoina asioita kisitteleville viranomaisille. Ihmisoikeustuomioistuin ei

144 Midenpdd 2011 s. 215-216.

145 Y1limmit laillisuusvalvojat ovat oikeuskansleri ja eduskunnan oikeusasiamies. Ndiden lisiksi laillisuusvalvontatehta-
vid hoitavat mm. tietosuojavaltuutettu ja tasa-arvovaltuutettu omaan erityisalaansa keskittyen.

146 Husa-Pohjalainen 2009 s- 259-260.
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voi muuttaa kansallista ratkaisua siséllollisesti ja unionin tuomioistuinkin toimii unionin viranomais-

ten padtoksid lukuun ottamatta samankaltaisella periaatteella.'*’

4.2.3 Hallinnon ulkoinen oikeusturva

Varsinaisen hallintokoneiston ulkopuolinen oikeusturva on toteutettu yleisissa hallintotuomioistui-
missa, joita ovat hallinto-oikeudet (HaO) ja korkein hallinto-oikeus (KHO). Poikkeustapauksissa
muutoksenhakukanava voi olla muukin toimielin, kuten muutoksenhakulautakunta.'*® Taméin tutkiel-
man aihepiirin osalta erillisid muutoksenhakuelimii ei ole ollut vuoden 2014 jilkeen, jolloin maaseu-
tuelinkeinojen valituslautakunta lakkautettiin ja viljelijatukia koskevien valitusasioiden kisittely siir-

rettiin keskitetysti Himeenlinnan hallinto-oikeudelle.!*

Paatokseen voidaan hakea muutosta hallintovalituksella sen jdlkeen, kun asia on ratkaistu hallinto-
menettelyssd loppuun saakka eli tavanomaisesti sdannoksiin siséltyva oikaisuvaatimusmenettely on
kéytetty. Valitusperusteena hallintovalituksessa voi olla laillisuusperuste tai tarkoituksenmukaisuus-

peruste, joita voi olla vaikea erottaa tyhjentivisti toisistaan. !>

Laissa oikeudenkéynnisti hallintoasioissa (808/2019) on maiéiritelty valitusmenettely ja hallintoasiaa
koskevan oikeudenkdynnin perusteet. Muutoksenhakuasiat kasitelldén normaalitapauksissa kahdessa
tuomioistuinasteessa hallinto-oikeuksien ollessa alempi hallintotuomioistuinaste, jonka péaatoksisté
valitetaan ylinti hallintoasioiden tuomiovaltaa kiyttiviin korkeimpaan hallinto-oikeuteen.'! Maa-
taloustukiasioissa ensimmadisen asteen késittely on keskitetty Hameenlinnan hallinto-oikeuteen. Va-
lituksen johdosta vireille tulleessa oikeudenkdynnissd noudatetaan virallisperiaatetta, jossa hallinto-
tuomioistuin johtaa aktiivisesti oikeudenkiyntii ja asian riittivia selvittimistd!>?. Pa4toksenteossa
hallinto-oikeus voi kdytdnnossd hylita valituksen tai hyviksyessdén sen kumota valituksen alaisen
paatoksen kokonaan tai osittain ja palauttaa se uudelleen késiteltdviksi. Toimeenpanovallan kaytta-
minen on kuitenkin rajattu pois hallinto-oikeuden keinovalikoimasta, joten se ei voi tehdd esimerkiksi
tuen tai luvan myOntavaa padtostd kumotun kielteisen péétoksen tilalle. Vaihtoehtona on télldin pa-

lauttaa asia toimivaltaisen viranomaisen uudelleen kisiteltiviksi.'>?

147 Husa & Pohjolainen 2009 267-268.
148 Husa & Pohjolainen 2009 s. 262-263.
149 0OM 2014.

150 Husa & Pohjalainen s. 264-265.

15 Midenpdd 2011 s. 218-220.

152 Midenpdi 2011 s. 235.

133 Méenpdd 2011 s. 237.
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Lainvoimaisen paédtoksen purkaminen tai poistaminen ovat ylimairdisid muutoksenhakukeinoja sa-
moin kuin menetetyn miirdajan palauttamisen hakeminen. Ndma oikeusturvakeinot ovat kuitenkin
poikkeuksellisia ja harvoin sovellettuja, jonka vuoksi niitd ei kdsitelld tdssd yhteydessd tarkemmin.
Vastaavasti hallintoriita-asioiden késittelyd tai virkamiehen rikosoikeudellista vastuuta ei késitella
tassd tutkielmassa, koska ne eivét tavanomaisesti tule kyseeseen viljelijatukiin liittyen tuen saajan

nikokulmasta.

4.3 Oikeusturvaan liittyvit sidnnokset erityislaeissa ja EU-oikeudessa

Horisontaaliasetuksen tiytdntdonpanoa koskevan 118 artiklan mukaisesti jasenvaltiot vastaavat oh-
jelmien tiytantdonpanosta ja muista asetuksenmukaisten tehtdvien suorittamisesta asianmukaisella
tavalla sekd katsomallaan tasolla jasenvaltioiden omien institutionaalisten, oikeudellisten ja rahoitus-

kehysten mukaisesti, ellei asetuksen sddnnoksistd muuta johdu.

Myoskéddn EU:n perussopimuksissa hallintomenettelyéd koskevaa piédtdsvaltaa ei ole siirretty EU:lle,
joten hallintomenettelyn jarjestiminen kuuluu kunkin jasenvaltion kansalliseen pdédtosvaltaan. Talta
osin on kdytetty my0s termié menettelyllinen autonomia, joka tarkoittaa sitd, ettd hallintoviranomais-
ten soveltaessa ja pannessa tidytantoon EU-oikeutta niiden kdyttdmét toimintamuodot ja noudattamat
menettelyvaatimukset médrdytyvit kansallisen hallinto-oikeuden mukaisesti. Poikkeukset tistd paa-
sddnnostd ovat suhteellisen harvalukuiset, joskin perussopimuksien ohella EY -tuomioistuimen rat-
kaisukdytinnossid on médritelty tiydentivid vaatimuksia kansallisille oikeusturvajirjestelmille.!>*
Viljeljjatukien hallinnointia koskevissa EU-tasoisissa sddnndksissd ei ndin ole varsinaisia oikeustur-

vaa koskevia sdddoksid prosessien noudattaessa kunkin jésenvaltion kansallisia menettelynormeja.

Kansallisista sddnnoksistd olennaisimmat toimeenpanon menettelyihin liittyvit sddnnokset 10ytyvét
maatalouden tukien toimeenpanoa koskevasta laista (192/2013). Laki sisdltdd sdédnndkset eri viran-
omaisten tehtdvistd ja toimivallasta, tuen hakumenettelyn kansallisista yksityiskohtaisista menette-
lyistd, seké eri tukimuotoihin liittyvisti erityisisti menettelyistd ja valvontatehtdvén seka takaisinpe-
rinndn toteuttamisesta. Néailld sddnnoksilla mééritellddn milld tavoin prosesseissa poiketaan yleisla-

kina noudatettavan hallintolain (434/2003) pédédsdéntoisistd menettelyista.

134 Méenpdd 2011 s. 300.
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Laissa on myds muutoksenhakua koskeva sdénnds, jossa kunnan maaseutuelinkeinoviranomaisen
paitoksestd sdddetddn oikaisuvaatimusmenettelystd ELY-keskukseen ja ruokaviraston tai ELY-kes-
kuksen paitoksestd hallintolain mukaisessa menettelyssa eli oikaisuvaatimus tehddén ruokavirastolle
tai ELY-keskukselle sen omasta pédatoksestd. Oikaisuvaatimuksen johdosta annettuun paatokseen
haetaan muutosta téssd laissa mainittujen tukien osalta keskitetysti Himeenlinnan hallinto-oikeudelta
ja muilta osin muutoksenhaku hallintotuomioistuimissa tapahtuu oikeudenkiynnistéd hallintoasioissa

annetun lain (808/2019) mukaisesti.

Muutoin maatalouden tukien toimeenpanoa koskevasta laki (192/2013) sekéd erilliset tukimuotoja

koskevat lait!>>

siséltavit delegointisddnnoksid Valtioneuvostolle sekd Maa ja metsdtalousministeri-
olle asetuksenantovaltuuden muodossa. Liséksi laki antaa ruokavirastolle valtuutuksen antaa tarken-
tavia menettelyllisid ohjeita. Néilld ohjeilla ei kuitenkaan ole suoraa vaikutusta oikeusturvakeinoihin

mutta mahdollisesti oikeusturvan tarpeeseen kdytdnnon hallintotoiminnassa.

4.4 Oikeusperiaatteiden huomioonottaminen oikeusturvatarkoituksessa

Saadostekstin soveltamisessa yksittiiseen asiaratkaisuun punnitaan eri suuntiin vaikuttavia argument-
teja keskenddn, joskin sddnnoksen muotoilulle tulee antaa olennainen painoarvo ratkaisuperusteena.
Varsinainen ratkaisunormi 18ytyy siis oikeussddnnoistd, kuten lakitekstistd ja mikéli ratkaisu ei ole

156 Varsinaisen saannoksen

johdettavissa suoraan sddnnoksestd voidaan soveltaa muita oikeusléhteitd
lisdksi huomioon otettavia argumentteja ovat mm. oikeusperiaatteet, eri tasoisten sdddosten esityot
sekd sdddosten kielellinen tulkinta joko yleiskielen tai jonkin erityisterminologian mukaisesti. Perin-
teisesti argumentaatio-opeissa on esitetty tarkkojakin etusijajirjestyksid oikeusldhteille, mutta muun
muassa Mielityinen on pyrkinyt kyseenalaistamaan titd kasitystd, mikéli etusijaohjeista poikkeami-

selle on riittdvén painavia perusteita, ja antamaan niin oikeusperiaatteille samanarvoisen aseman kuin

muillekin ratkaisuperusteille.'>’

Oikeusperiaatteiden asema nayttéisi vakiintuneen auktoritatiivisten oikeusldhteiden ja reaalisten ar-

gumenttien vélille, mutta samalla niiden oikeusldhdeperustassa on merkittdvaa vaihtelua. Erityisesti

155 Suorien tukien laki (193/2013), kansallisten tukien laki (1559/2001, erdistd ohjelmaperusteisista viljelijikorvauksista
annettu laki (1360/2014 sekd maaseudun kehittimisohjelmien hallinnoinnista annettu laki (27/2014)

156 Laakso 1990 s. 63.

157 Mielityinen 2006, s. 73-75.
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EU-oikeudessa oikeusperiaatteilla on keskeisempi rooli kuin olemme kansallisessa oikeusjdrjestyk-
sessimme tottuneet.'*® EU-oikeuden periaatteita on kuitenkin jaoteltu kolmeen ryhmén niiden alku-
perén perusteella osan periaatteista ollessa kirjattuja perussopimuksiin, toisen osan koostuessa jésen-
valtioille yhteisistd periaatteita ja kolmannen késittdessd EU-tuomioistuimen ratkaisukdytdnnossa
muotoutuneita periaatteita. Ndiden keskindinen jako ei ole johdonmukainen eikd oikeusperiaatteiden
siséltokddn eri ryhmissd valttaméttd ole yhtenevé. Jaottelusta ei siis ole johdettavissa myoskdén sité,

millainen asema oikeusperiaatteella on eri tilanteissa.'>’

Kotimaisessakin tulkintakdytdnnossé lakiinkin kirjattuna oikeusperiaatteet saavat institutionaalista
tukea eri laajuuksissa ja painoarvo voi vaihdella ratkaisutilanteissa muutoinkin esimerkiksi niiden
hyviksyttdvyyden ja vakuuttavuuden perusteella. Oikeusperiaatteiden asema kuitenkin on néhtivissi
lainoppineiden kulloisiakin lausumia tai tulkintoja itsendisempéna ja jatkuvasti kehittyvéni proses-
sina, missi velvoittavien oikeusperiaatteiden asema ei ole suoraan johdettavissa mistiéin teoreettisen
lainopin tekstistd. '®° Myos soveltamistilanteella voi olla merkittivi rooli oikeusperiaatteen norma-
titvisen aseman suhteen. Talloin oikeusperiaate voi olla oikeussddntdjen aukkoja tilkitsevd normi tai
vaihtoehtoisesti sddntdjen puitteissa tapahtuvaa harkintaa sddnnon kanssa rinnakkain ohjaava te-

kijals!.

Oikeusperiaatteiden soveltamisarvo on katsottava vahvasti olosuhteista ja tilanteesta riippuvaiseksi.
Naéin ollen Laakson virkamiesoikeudellista soveltamisratkaisua koskevaa pohdintaa mukaillen voinee
arvioida, ettd mikéli tukiehtojen noudattamisen kontrollissa pdddytddn soveltamaan takaisinperinté-
saannostd, voi kohtuullisuus tai sen ajatuksen siséltdva suhteellisuusperiaate ohjata takaisinperinnin
seuraamuksen madrittdmistd olettaen, ettei takaisinperittdvid méaraa ole eksaktisti médritelty siéin-

noksessa 2.

158 Maenpdd 2011 s. 243-245.
159 Raitio 2020 s. 203.

160 Mielityinen 2006 s. 107-109.
161 pgyhonen 1988 s. 66-68.

162 Laakso 1990 s. 128-129.
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5. OIKEUSTURVA KAYTANNOSSA JA JOHTOPAATOKSET

5.1 Havainnot oikeusturvan tehokkaasta toteutumisesta

Maa- ja metsdtalousministerioltd on eduskunnan vastauksessa EV 229/2014 vp edellytetty seurantaa
vuonna 2013 aloitetun maatalouspolititkan uudistuksen sisdltdmien sddnnodsten soveltamisesta oi-
keuskédytinnossd. Eduskunnan maa- ja metsétalousvaliokunnalle annetuissa selvityksissd on erityi-
sesti vuosina 2017 ja 2020 seurattu kehitysta erillisen maaseutuelinkeinojen valituslautakunnan lak-
kauttamisen jélkeen, kun valitusasiat on keskitetty Himeenlinnan hallinto-oikeuteen. Vuosina 2014-
2017 Hameenlinnan hallinto-oikeus antoi viljelijatukia koskevia péaatoksid kaikkiaan 143 kappaletta
jakorkein hallinto-oikeus 18 kappaletta. Himeenlinnan hallinto-oikeus oli kumonnut kaksikymmenti
prosenttia valituksenalaisista ELY-keskusten péddtoksistd, lisdksi joitakin pddtoksid oli kumottu osit-
tain. Kokonaan tai osittain hyléttyjen valitusten osuus kokonaisuutena oli tarkastelujaksolla yli 60

prosenttia. Merkittdvina ryhména valitusten kohteissa erottuivat takaisinperintapéaatokset.

Ratkaisuissaan Himeenlinnan hallinto-oikeus oli erityisesti kiinnittdnyt huomiota paétdsten huolelli-
sen perustelun tirkeyteen sekd valvonnan huolellisen dokumentoinnin merkitykseen. Ongelmia oli
havaittu myos seuraamusmenettelyn vanhentumisaikojen suhteen eli takaisinperintdin oli paédtynyt
vanhentuneita saatavia. Korkeimpaan hallinto-oikeuteen edenneisti asioista hyléttiin kiytdnnossé
kaikki valitukset lukuun ottamatta ELY-keskuksen aiemman lainvoimaisen péaatoksen takaisinperin-
tdad koskevan kirjauksen vaikutusta koskenutta valitusasiaa. Maa- ja metsidtalousministerion selvityk-
sessddn antamana arviona oli, ettd valitusten hylkdysprosenttien perusteella tukiprosessi on ollut toi-
miva erityisesti siitdkin syystd, ettd Himeenlinnan hallinto-oikeuden ja korkeimman hallinto-oikeu-

den ratkaisukdyténto ei ole ollut ristiriitainen.

Esiin nousseiden ongelmien ratkaisuksi on tarjottu pddtdspohjien kehittimistd sekd koulutuksellisia
menetelmii erittelemiitti kuitenkaan, minki sisiltdisestd koulutustarpeesta olisi kyse.'®® Vuoden
2017 jélkeen annetuissa vastaavissa selvityksissd ei ole maa- ja metsdtalousministerion mukaan il-

5164

mennyt aihetta muuttaa edelld esitettyjd johtopddtoksia'®*. Huomionarvoista on kuitenkin, ettei jal-

jempain selvitykseen ole sisdltynyt ratkaisujen siséltoon liittynyttd analyysié.

163 MMM 2017 s.1-2.
164 MMM 2020 s. 2.
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Varsinaisesta Himeenlinnan hallinto-oikeuden tai korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukéytédn-
nosté julkisesti saatavilla olevan tiedon mééré on rajallinen, suurimman osan tukihallinnon aihepiirid
koskevista ratkaisuista ollessa julkaisemattomia. Julkaistuissa ratkaisuissa on kiinnitetty huomiota
valvontatuloksen johdosta muihin tukimuotoihin aiheutuneen seuraamuksen oikaisuvaatimuskelpoi-

suudesta'®’ ja toisessa ratkaisussa kunnan maaseutuelinkeinoviranomaisen valitusoikeutta ELY -kes-

166 Naisti ratkaisuista ensimmiinen liittyy

kuksen oikaisuvaatimuksen johdosta antamaan ratkaisuun
selvisti tuen saajan oikeusturvan toteuttamisen edellytysten turvaamiseen ELY-keskuksen tulkitessa
oikaisuvaatimusoikeutta kaventavasti. Jalkimmaisessd puolestaan yhtymédkohtia on ndhtivissd oi-
keusvarmuuden toteutumiseen siind suhteessa, ettei alkuperdisen paatoksen tehneelld viranomaisella

katsottu olevan valitusoikeutta oikaisuvaatimuksen johdosta muuttuneeseen paatokseen.

Selvityksissi esitetyistd ja otkeuskdytdnndstd tehdyistd havainnoista voidaan arvioida oikeusturvassa
ilmenneiden puutteiden liittyvin selvisti suojaavan oikeusturvan ja hallinto-oikeudellisten periaattei-
den soveltamisalaan. Kyse on ollut hallintopditosten perusteluissa ilmenneistd puutteista, valvonta
dokumentaation epitarkkuudesta sekéd sdédnndsten tuntemisesta (vanhentumisajat). Tilanteet, joissa
kyse olisi vddrdn sddnnoksen soveltamisesta, viranomaisen passiivisuudesta tai muista varsinaisista
menettelyvirheistd vaikuttavat olevan harvinaisia, mikéd on luontevaa tukihallinnon ollessa vahvasti

sddadeltyd ja viranomaistoimintaan nojautuvaa.

Huomioitavaa on, ettd julkaistua ratkaisukdytdnt6d on saatavilla vain niukasti, mik& voi johtua myds
siitd, ettd muutoksenhakumahdollisuutta ei hyddynnetd tdysiméérdisesti. Tahdn tematiikkaan kiinnitti
huomiota jo valtiontalouden tarkastusvirasto selvityksessddn, esittden tarkastushavaintojen pohjalta,
ettd tukimaksatuksien todenndkdinen viiviastyminen valitusten johdosta voi aiheuttaa passiivisuutta
valittaa'®’. Oletettavaa on, ettii etenkin valvontoihin kohdistuvista muutoksenhauista pidittiydytién
herkésti, koska valvonnan valmistumisen pitkittyminen voi siirtd tukien tai niiden osan maksamista
merkittdvisti ja vaikuttaa ndin olennaisesti viljelijan toimeentuloon. Toisaalta ainakin vuosia 2014-
2017 koskeva tarkastelu ministerion selvityksessa osoittaa, ettd kasiteltyja valitusasioita on ollut mer-

kittdvd madra julkaistuihin néhden.

165 Himeenlinnan HAO 12.3.2018 taltio 18/0090/1 Ratkaisussa EU:n nautapalkkiota koskevasta valvontatuloksesta ai-
heutunut seuraamus muihin tukiin katsottiin oikaisuvaatimuskelpoiseksi myo6s muiden tukipditosten osalta kuin alkupe-
rdisen valvontatuloksen.

166 Himeenlinnan HAO 29.1.2020 taltio 20/0071/1 Ratkaisussa kunnan maaseutuelinkeinoviranomaisella ei katsottu ole-
van valitusoikeutta ELY-keskuksen péaatokseen, jossa tuen saajan oikaisuvaatimus oli hyviksytty.

17 VTV 2013 s. 43.
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Kokonaisuutena valtiontaloudentarkastusvirasto ei havainnut ongelmia tukihallinnon toiminnassa
laillisuusnikokulmasta. Selvityksestd on kuitenkin luettavissa monille muillekin 14hteille ominainen
laillisuusarvioinnin painottuminen EU-oikeuden toteutumisen valvontaan siti kautta, ettei EU-oikeu-
den vastaisista menettelyistd ole aiheutunut Suomelle olennaisia rahoitusoikaisuja, joissa valtio olisi
joutunut palauttamaan varoja viirin perustein maksettujen tukien vuoksi'®®. Tdmai nikokulma kulkee
mukana koko viljelijatukiprosessissa, EU:n jérjestettyé rahoitusoikaisuihin perustuvan sanktiojérjes-

telmén niin tehokkaasti, etti se on ohjannut myds jésenvaltioita tarkastuspainotteisuuteen'®’.

Oikeuskaytdnnon suppean saatavuuden vuoksi on tissé tutkielmassa haettu kdytdnnon havaintotietoa
my0s eduskunnan oikeusasiamiehen kanteluihin antamista ratkaisuista ratkaisuista. Ratkaisuissa erot-
tui muutamia oikeusturvan kannalta olennaisia seikkoja, joihin oikeusasiamies oli kiinnittidnyt viran-

170 on pédosin ollut

omaisten huomiota tai antanut asiaa koskevan huomautuksen. Néissi ratkaisuissa
kyse nimenomaan hallintoasioiden késittelyn merkittivistd viivistymisestd niiden eri vaiheissa, miké
on luonnollisesti hyvin hallinnon periaatteen vastaista seké rikkonut oikeutta saada asiansa késiteltya

viivytyksetta.

Huomioitaessa oikaisuvaatimusten tai uudelleen ratkaistavaksi palautettujen asioiden kisittelyn vii-
veet hallintomenettelyssi, on samassa yhteydessid aiheellista tarkastella yleiselld tasolla hallinto-oi-
keuskasittelyn ajallista vaikutusta oikeusturvan toteutumiseen. Himeenlinnan hallinto-oikeuden ki-
sitellessd kaikki viljelijatukiin liittyvét valitusasiat, voidaan tilannetta hahmottaa tuomioistuimen
vuosikertomuksissa julkaistujen tietojen perusteella. Vuosikertomuksissa on toistuvasti todettu, etti
maataloustukiasioissa oman erityisen ryhménsd muodostavat maataloustukien alentamiset ja takai-
sinperinndt, jotka ovat tyypillisesti aineistoltaan erittdin laajoja, EU-oikeudellista osaamista edellyt-
tavid ja kohdistuvat useisiin tukivuosiin sekd tukimuotoihin. Vuosikertomusten mukaan 1dhimpien
vuosien aikana juttuméadrissé ei ole tapahtunut merkittdvid muutoksia, ja kisittelyajat kaikkien asioi-
den osalta ovat tilld hetkelld keskimédrin 8,5 kuukauden luokkaa, pisimpien vireilldoloaikojen ylit-
tdessi kuitenkin 12 ja jopa 18 kuukautta.!”! Tissi tutkielmassa kiisiteltyjen hallinto-oikeuden ratkai-
sujen osalta kisittelyaika maataloustukia koskevissa asioissa vaikuttaa ylittdvén selvésti keskiméa-

rdisen kisittelyajan. Tama yksistddn ei vélttdmétta tarkoita oikeusturvan vaarantumista tai loukkausta

188 VTV 2013 s. 42-44.

189 VTV 2013 s. 46.

170 EOA 784/4/05, EOA 1896/2/05, EOA 3137/4/01 ja EOA 3524/2017.
7' HHAO 2018 s. 7., HHAO 2019 s. 7. ja HHAO 2020 s. 7.
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hyvén hallinnon periaatteeseen siséltyvadn viivytyksettoman kisittelyn vaatimukseen, mutta huomi-
oiden hallinto-oikeuskasittelyd edeltdvin hallintomenettelyn keston, voidaan ndiden yhdistelmén jo

katsoa olevan joissakin asioissa osin hyvin hallinnon periaatteen vastainen'’?.

Eduskunnan oikeusasiamiehen muutamassa muussa julkaistussa ratkaisussa on ollut kyse kanteluista
enemminkin yleisen oikeusturvan nikdkulmasta. Niisti ratkaisuista toisessa!”> oikeusasiamies aset-
tui selvdsti EU-oikeudelle myonteiselle kannalle, vaikka se ei tdysin vastannut kansallisen sddntelyn
omaisuuden suojaa koskevia sddnnoksid. Oikeusasiamies kasitteli pddtoksessddn myos sitd nakokul-
maa, ettei EU-oikeuden etusijaa ole poikkeuksetta hyviksytty kaikissa jasenvaltioiden lainkayttoeli-
missd, mutta paityi sithen tulkintaan, ettd EU-oikeuden etusijaperiaate oli velvoittavampi. Toinen
oikeusasiamiehen ratkaisu!”* on kiisitellyt asiaa, jossa kantelija on kiinnittinyt huomiota hakumenet-
telyssd ilmeneviin viranomaisen virheisiin, neuvonnan riittdméttomyyteen, valvonnan seuraamusten
ankaruuteen sekd muutoksenhaun maksullisuuteen. Vastauksessaan oikeusasiamies kiinnitti maa- ja
metsdtalousministerion huomiota yleiselld tasolla viljelijoiden oikeusturvasta huolehtimiseen seké
riittdvadn neuvontaan, mutta ei nahnyt mahdolliseksi puuttua asioihin, jotka liittyivat EU:n yhteisen
maatalouspolitiikan sisdltdon, eikd mydskdin ndhnyt ongelmalliseksi sité, ettd oikaisuvaatimus vilje-

lijitukiasisoissa on maksullinen!”,

Maa- ja metsitalousministerion omasta viljelijatukien valvontajarjestelmén kehittdmistd koskevasta
selvityksestd on myos havaittavissa viljelijan oikeusturvan tilaan liittyvid huomioita, jotka tukevat
alemmin tdssd esitettynd ndkokohtia. Tukijdrjestelmdn monimutkaisuus on tunnistettu ongelmal-
liseksi sekd viljelijén ettd asioita késittelevien virkamiesten osalta kuten myds se, ettd valvontojen
suorittamisen jdlkeen lopullisen tukipéddtdksen saaminen voi kestdd kauan ja néin valituksen tekemi-
nen pitkdn ajan kuluttua voi olla vaikeaa. Lisédksi selvityksessd on havaittu alueellisia ja virkamies-

kohtaisia eroja mm. tulkinnoissa, miki voi haitata yhdenvertaisuuden toteutumista.'”®

172 Esimerkiksi asiassa Himeenlinnan HAO 12.3.2018 18/0090/1, vuoden 2015 tukiasiaa koskeva valitus ratkaistiin al-
kuvuodesta 2018 ja KHO 8.2.2017 T 500 jossa vuoden 2013 tukea koskeva takaisinperinté oli késitelty maaseutuelin-
keinoviranomaisessa 25.8.2014, ELY -keskuksessa 20.11.2014 ja Himeenlinnan Hallinto-oikeudessa 1.1.2015 seké rat-
kaistu lopullisesti korkeimmassa oikeudessa 8.2.2017.

173 BOA 251/4/09

174 EOA 1691/4/98

175 Tavanomaisempaa on, etti asioissa, joissa sovelletaan hallintolain (434/2003) mukaista oikaisuvaatimusmenettelyd,
ei oikaisun vaatiminen aiheuta asianosaiselle kustannuksia.

176 MMM 2017 s. 45-47.
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5.2 Viljelijaimyonteisen tulkinnan mahdollisuus kiytettiessi harkintavaltaa

Kokonaisuutena oikeuskirjallisuus sekd viranomaisohjeet korostavat EU-oikeuden etusijaa ja lailli-
suusnidkokulmasta sddnndsten tarkkaa noudattamista. Myds tukiasioita koskevan EU-sddanndston yk-
sityiskohtaisuus ja teknisluotoisuus ovat poikkeukselliset korkeita verrattuna muuhun lainsdadén-
toon. Kuitenkaan kansallinen tai EU-lainséddénto eivit ole niin yksiselitteisid, etteiko erityisesti vi-
ranomaiselle mutta myds tuomioistuimelle jéisi harkintavaltaa sen tehdessa yksittédistapausta koske-
vaa ratkaisua. Olennaista harkintavaltaa voidaan kayttdd varsinkin kiaytdnnon hallintotoiminnassa ar-
vioitaessa yleisesti sddnndsten mukaisten ehtojen noudattamiseen liittyvéé tosiseikastoa, kuten esi-
merkiksi piennarten keskimdardistd leveyttd, peltolohkon ilmakuvista digitoimalla tulkinnanvarai-
sesti laskettavaa pinta-alaa tai abstraktia méarettd paikkakunnan tavanomaisen viljelytavan noudatta-
mista. Joissakin tapauksissa viljelijatukien hallinnossa on ollut havaittavissa niin vahvaa Ruokaviras-
ton ohjaavana viranomaisena antamiin ohjeisiin tukeutumista, ettd se on johtanut harkinnassa niin
tiukoiksi arvioituihin kdyténtoihin, ettd ne varmasti tdyttdivdt, mutta todenndkoisesti ylittdvdt toimin-
nalle asetettavat vaatimukset'!””. Titi ei voitane pitii oikeusperiaatteet, etenkin suhteellisuusperiaate,
huomioiden tavoiteltavana asiantilana, vaikka selkeilld harkintaa ohjaavalla ohjeistuksella on myds

yhdenvertaisuuden toteutumista tukeva vaikutus.

Tilannetta havainnollistaa hyvin valitusasia, jonka paitosti kisittelee korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaisu'’®, jossa riippumatta Ruokaviraston (aik. Maaseutuvirasto) ohjeistuksesta kunnan maaseu-
tuelinkeinoviranomaisella on katsottu olleen itsendinen harkintavalta takaisinperintdd koskevassa asi-
assa. Vaikka kyseisessé tapauksessa ELY-keskus oli hyldnnyt oikaisuvaatimuksen ratkaisusta, jossa
noudatettiin kategorisesti sitovaksi koettua ruokaviraston ohjetta ja KHO pysytti timén péditoksen,
voi KHO:n péétoksen perusteluista padtyd myos tulkintaan, ettd mikéli kunnan maaseutuelinkeinovi-
ranomainen olisi toiminut vastoin ruokaviraston ohjeistusta, olisi ratkaisu ollut myos yhtd hyvéksyt-
tavd, kun se olisi ollut viranomaisella olevan itsendisen harkintavallan rajojen sisélli molemmissa
tapauksissa. Tosiasiallisesti ruokaviraston velvoittavaksi koettu ohjeistus oli johtanut siihen, ettei ta-

pauskuvauksesta ole luettavissa viitteitd varsinaisesta viranomaisen omasta harkinnasta.

Tédmén mainitun harkintavallan tunnistamisen ja harkinnassa huomioon otettavien periaatteiden tun-

temuksen voidaan arvioida olleen useissa tilanteissa puutteellista. Positiivista on kuitenkin se, ettei

77VTV 2013 s. 34.
178 KHO 8.2.2017 T 500.
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todenndkdisesti suurimmassa osassa ratkaisuja kyse ole ollut EU-oikeudellisesti tai yksittdisen vilje-
lijankdén kannalta merkittavistd tukisummista ja oikeusturvan tarve ei ole kummallakaan taholla ole
ndin olennainen. Laajemmassa mittakaavassa vaikutus on kuitenkin tukihallinnon legitimiteettid ra-

pauttava

Prosessiekonomisesti ajatellen huolestuttavaa on, ettd EU-oikeudellisen moitteettoman varainhoidon
periaatteen huomiointi jid my0s vajaaksi kéytettdessd resursseja kokonaisuuden kannalta epdolen-
naisten summien valvontaan ja hallintaan, vaikka periaatetta ndin nimellisesti toteutetaankin. Aina-
kaan kansallisessa ja todennédkoisesti unioninkaan mittakaavassa hallinnointi- ja valvontakustannus-
ten ja niilld saavutettavien vaikutusten tasapainoa ei ole riittdvisti arvioitu verrattuna ehkiistaviin
mahdollisiin sdéntdjenvastaisuuksiin. Valtiontalouden tarkastusvirastonkin on muutaman vuoden ta-
kaisessa selvityksessddn todennut, ettd kustannusten hajautuessa neljille eri tasolle kokonaiskuvan

saaminen on vaikeaa'”’

. Moitteettoman varainhoidon periaatetta tarkasteltaessa katsantokanta voisi
olla myds valvonnallisuuden sijaan enemmaén tarkoituksenmukaisuutta seuraava, jolloin huomioon
voisi tulla olettavaksi my0s vililliset kustannukset ja siti kautta varainkdyton tosiasiallinen tehok-

kuus.

Téysin erilainen l&dhestymistapa viljelijimydnteisyyteen tulkinnassa olisi viranomaisharkinnassa ja
tuomioistuinratkaisuissa mahdollinen kansalliselle ja EU-oikeudelle yhteisten oikeusperiaatteiden,
kuten suhteellisuusperiaatteen ja luottamuksensuoja periaatteen, korostaminen ja sitd kautta vuosi-
kymmenia sitten syntyneen tarkkaan maataloustukien tekniseen sdételyyn ja sdéntelyn noudattamisen
tarkastettavuuteen perustuvan doktriinin haastaminen EU-oikeuden sisdisin keinoin hakemalla aktii-
visesti uusia tulkintaratkaisuja ennakkoratkaisumenettelyssd EU-tuomioistuimelta. Tdhédn menette-
lyyn ldhteminen suurten jdsenvaltioiden, kuten saksan tuomioistuinten, kansallista oikeutta korosta-
vien irtiottopyrkimysten tapaan on kuitenkin suomalaiseen oikeusperinteeseen nihden vieras toimin-
tamalli. Hallintoviranomaisella ei mydskaan titd mahdollisuutta ole, koska vain tuomioistuimilla on
oikeus ja joissakin tapauksissa velvollisuus pyytii EU-tuomioistuimen ennakkoratkaisua'®’. EU-tuo-
mioistuin voi ennakkoratkaisussa tulkita EU-oikeutta kokonaisuudessaan perussopimuksista, sekun-
daarinormeihin ja muihin sdddoksiin. Tuomioistuin voi arvioida ennakkoratkaisussaan asiaa niin

ikisin EU-oikeuteen kuuluvien periaatteiden kannalta'®!,

7 VTV 2013 s. 38.
180 Raitio 2020 s. 174.
181 Raitio 2020 s. 180.
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5.3. Johtopaitoksia

Pédpiirteissddn viljelijdn oikeusturva maataloustukien hallinnossa vaikuttaa toteutuvan hyvin hallin-
nollisen menettelyn noudattaessa kansallisen hallintolain (4342003) sdédnnoksid ja tuen saajaan kdy-
tettdvissd olevien oikeusturvakeinojen ollessa vastaavat kuin puhtaasti kansallisissa hallintoasioissa.
Kansallisen oikeuden sekd EU-oikeuden oikeusperiaatteiden noudattamisessa ja tulkinnassa on kui-
tenkin havaittavissa muihin hallintoasioihin verrattaessa rajoitteita, jotka johtuvat EU-oikeuden yh-

teistd maatalouspolitiikkaa koskevien sddnndsten velvoittavuudesta ja etusijasta.

Julkisesta keskustelusta poiketen kuitenkin myds EU-lainséddéantoon siséltyy harkinnan mahdollista-
via elementtejd. Tulkintakdytannot ja ohjeet voivat kuitenkin olla hyvin viranomaislihtoisid ja val-
vontapainotteisia rahoituskurisanktioiden uhatessa tukien takaisinperinndn muodossa yhté lailla ja-
senvaltioita, kuin ehtojen noudattamisessa havaittujen puutteiden viljelij6itd. Harkintavaltaa ohjaavia
oikeusperiaatteita ei valttimattd tunneta kovin hyvin kdytdnnon hallintotoiminnassa ja myds hyvéin
hallinnon periaatteen noudattamisessa on ollut ongelmia erityisesti kisittelyaikojen pitkdn keston,
mutta my0s perustelujen tai muun dokumentaation tarkkuuden suhteen. Téssé tutkielmassa tarkastel-
tujen oikeustapausten ajanjakso on kuitenkin pitké, joten sen aikana tietojérjestelmien sdhkdistymi-

selld ja osaamisen kehittymiselld on ollut positiivinen vaikutus asian tilaan.

Luottamuksensuojan periaate ei myoskddn ole vahvasti esilld tukihallinnossa muun muassa pinta-
alamittausten muuttuessa ilman varsinaisia lohkomuutoksia, toistuvien uudelleendigitointien tai mui-
den teknisten syiden vuoksi, jotka voivat olla tuensaajan vaikutusmahdollisuuksien ulkopuolella.
Luottamuksen suojaan on tiltd osin suhtauduttu jopa negatiivisesti, kun hallintoviranomaisten toimit-
tamien pinta-alatietojen on katsottu olevan vain palvelutarkoituksessa esitdytettyjd tietoja, joiden asi-
anmukaisuuden tarkastaminen on tuen hakijan vastuulla. Taustalla vaikuttaa moitteettoman varain-
hoidon periaatteen mukainen tavoite varmistaa mahdollisimman virheeton tukiehtojen toteutuminen.
Itsesséddn esitdytettyjen tietojen tarkastusvelvollisuus ei liene ongelmallinen, mutta vastaavalla tavalla
luottamuksensuojaa eivit saa tarkatkaan viralliset mittaukset, vaikka ne olisi edellisilli kerroilla hy-

viksytty korjauksina viranomaisen itse kuvista mittaamiin pinta-aloihin.

Tutkimusta tehtdessd huomio on kiinnittynyt myds siihen, ettei koottua tietoa oikeusturvan toteutu-
misesta ole pdivitetty useisiin vuosiin kattavalla ja tilanteen kehitysté siséllollisesti arvioivalla tavalla.

Maa- ja metsitalousministerion eduskunnan maa- ja metsitalousvaliokunnalle antamat vuosittaiset
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selvitykset ovat enemmaénkin vuoden aikana tapahtuneisiin neuvotteluihin ja tukiehtojen muutoksin
keskittyvid, kuin viljelijoiden oikeudellista asemaa tai menettelyn lainmukaisuuden toteutumista sel-
vittdvid. Vastaavalla tavalla 2010-luvun puolivélissé tehtyja hallinnon yksinkertaistamista tai hallin-
nollista taakkaa koskevia selvityksid ei ole toisinnettu tai oikeuskdytdnndssa tapahtuneita muutoksia

seurattu siten, ettd aihepiiristd olisi julkaistu uusia oikeudellisia katsauksia.

Merkittdva osa aiemmissakin selvityksissd lukumairéllisesti mainituista oikeustapauksista on julkai-
semattomia, joten niiden siséllon tarkempi analyysi ei ole ollut tdssd tutkimuksessa mahdollista. Uu-
dempaan oikeuskéytdntoon tutustuminen vaatisi todenndkoisesti Himeenlinnan hallinto-oikeuden tai
Ruokaviraston kanssa tehtdvid syvempdd yhteistyotd ja myos laajempaa hallinnon sisdistd nikyméaa
talld toimialalla. Mielenkiintoista olisi myds tarkemmin tutkia, onko sdahkdiseen tukihakuun siirtymi-
nen ja tietojdrjestelmiin rakennetut tarkisteet sekd muistutukset vdhentdneet tarvetta pdétdsten kor-
jaamiselle, tukiin kohdistuville seuraamuksille tai pdédtoksid koskevalle muutoksenhaulle, kuten
edelld mainituissa selvityksissd ja muun muassa maa- ja metsitalousministerion eduskunnan oi-

keusasiamiehelle toimittamissa lausumissa on tavoitteeksi mainittu.

Mainittujen mahdollisten jatkotutkimusaiheiden osalta nékisin, ettd tutkimusotteen tulisi olla hallin-
non kannalta edelleen kriittinen huomioiden tukihallinnon viranomaisléhtdisyys ja valvontapainottei-
suus sekd sen, ettd padosin sdhkoisissa jarjestelmissi ja verkossa tapahtuvat hakemukset, muutokset

ja paatdkset voivat muodostaa uudenlaisen riskin oikeusturvan toteutumiselle.
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