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Lausunto koskien maakuntahallituksen paatoksestd 19.9.2022 § 139
tehtya valitusta

Etela-Savon maakuntahallitus antaa otsikon asiassa Itd-Suomen hallinto-oikeudelle
seuraavansisaltdisen lausunnon:

Etela-Savon maakuntaliiton maakuntahallitus esittaa tassa lausunnossa esite-
tyilla perusteilla, etta Itd-Suomen hallinto-oikeus hylkda maakuntahallituksen
paatoksestd 19.9.2022 § 139 tehdyn valituksen kokonaisuudessaan perusteetto-
mana.

Asiaan liittyva prosessi

- Miksei Oy:n hankehakemus 27.5.2021

- maakunnan yhteistyéryhman sihteeriston kasittely 6.5.2021

- maakunnan yhteistyéryhman sihteeriston jatkokasittely 3.6.2021
- maakuntahallituksen p&atos 22.6.2021

- maakunnan yhteistydéryhman sihteeristén uusi kasittely 7.10.2021
- maakuntahallituksen paatds 18.10.2021

- maakuntahallituksen paatds 22.11.2021

- maakuntajohtajan paatds 13.12.2021

- Itd-Suomen hallinto-oikeuden paatds 29.6.2022

- maakuntahallituksen paatds 19.9.2022

Rakennerahastovaroja koskeva paatoksenteko

Etela-Savon maakuntaliitto on yksi EU:n rakennerahastovarojen valittava toimielin,
joka vastaa tuen myéntadmiseen, maksamiseen ja seurantaan liittyvista tehtavista.
Eteld-Savon maakuntaliitto on kuntayhtymé, jonka rakennerahastovaroja koskevassa
paatoksenteossa noudatetaan muun ohella kuntalakia, hallintolakia ja rakennerahas-
toasioissa my0s niité koskevaa erityislainsaadantda. EU-rakennerahastovaroja koske-
vaan paatoksentekoon ja varojen hallinnointiin sovelletaan sek& EU-lainséadantta
ettd kansallista lainsdadantda. Yleisend huomiona tuotakoon esiin se, etté erityislaki
syrjayttaa yleislain, ja EU-lainsdadannoén etusijasta johtuen myos EU-sdannokset syr-
jayttavat niiden kanssa ristiriidassa olevat kansalliset sdannokset.

Rakennerahasto-ohjelmassa ty6- ja elinkeinoministerid toimii hallintoviranomaisena ja
muun ohella yllapitad EURA 2014-tietojarjestelmaa. Rahastojen ja hankkeiden
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hallinnointi on mahdollista ainoastaan edelld mainitun séahkdisen tietojarjestelman puit-
teissa.

Rakennerahasto-ohjelmassa tukea haetaan ja tukipaatos tehdaan sahkoisesti
EURA2014-tietojarjestelmassa. Tuen hakijalla on oikeus seurata EURA 2014 -tietojar-
jestelméssa tuen hakemista, maksamista, tarkastamista ja takaisinperintaé koskevaa
EURA 2014 -tietojarjestelmassa kasiteltdvan asiansa etenemisté ja tehtyja paatoksia
(Laki alueiden kehittdmisen ja rakennerahastohankkeiden rahoittamisesta 17.1.2014/8
(rahoituslaki), 23 8 1 momentti, 29 § 1 ja 3 momentti).

Tukipaatokseen on otettava myonnetyn tuen méaéra ja tassa laissa saadetyt tuen eh-
dot seka tuen maksamisen ja takaisinperinnén edellytykset. Paatdkseen tulee lisaksi
ottaa ne Euroopan unionin lainsdadanndssa asetetut ehdot ja edellytykset, jotka olen-
naisesti ja valittémasti vaikuttavat tuen kayttoon ja maksamiseen. Tukipdatoksella hy-
vaksytaan tuettavaa hanketta koskeva hankesuunnitelma. (Rahoituslaki, 17 § 3 mo-
mentti) Rahoituslaissa tarkoitettuun tukeen sovelletaan myds valtionavustuslakia ra-
hoituslain 4 §:n mukaisesti.

Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EU, Euratom) 2018/1046 (varainhoi-
toasetus) 63 artiklan mukaan jasenvaltion on unionin varoja hallinnoidessaan nouda-
tettava muun ohella moitteettoman varainhoidon periaatteita. Valittavat toimielimet
ovat laatineet EU-varojen hallinnointiin liittyen hallinto- ja valvontajarjestelmékuvauk-
set (HVJ-kuvaus) Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen 1303/2013 (yleisase-
tus) 72 artiklan mukaisesti.

Valittava toimielin kuvaa tyo- ja elinkeinoministeridlle toimitettavassa HVJ-kuvauk-
sessa muun muassa rahoituspaatoksen tekemiseen ja muutoksenhakuun liittyvéat vai-
heet.

Etela-Savon maakuntaliiton 2014-2020 ohjelmakaudelle tekemé&n HVJ-kuvauksen
kohdasta A10 Rakennerahastojen hallinnointitehtavien organisointi ja eriyttaminen osi-
osta ilmenee muun muassa se, ettéa Eura 2014 —tietojarjestelmassa paatoksen tuen
mydntamisestd tekee maakuntajohtaja paallikon esityksesta. HVJ-kuvauksen koh-
dasta B3 Haku-, valinta- ja paatdsprosessi ilmenee muun ohella se, ettd hankkeen
valmistelija tekee paatdsesityksen maakunnan yhteistydryhman sihteeristolle, joka
puoltaa/ei puolla hankkeen rahoittamista. Hankkeen valmistelija tekee paattsesityk-
sen maakuntahallitukselle, joka puoltaa/ei puolla hankkeen rahoittamista. Maakunta-
hallitukselle valintaesityksen esittelee maakuntajohtaja, mutta itse toteutettavissa
hankkeissa maakuntahallituksen puheenjohtaja. Esittelija voi halutessaan jattaa paa-
toksiin eriavan mielipiteen. Suuret tai aluekehitysvaikutuksiltaan merkittavat hankkeet
kasitelladn myds maakunnan yhteistydryhmassa, joka voi antaa hankkeista rahoittajaa
sitovan lausunnon.

Maakuntahallituksen kannanotot ja maakuntajohtajan p&atds

Eteld-Savon maakuntaliiton hallintosd&nnén 17 8:n 1 momentin 2 kohdan mukaan
maakuntahallitus vastaa EU-rahastovaroihin ja kansallisiin rahoitusinstrumentteihin
liittyvasta paatoksenteosta.

Edellda mainittu hallintosdannén kohta tarkoittaa kaytanndssa sitd, ettd maakuntahalli-
tus vastaa paatdksenteosta niilta osin, kun kysymys on esimerkiksi EU-rahastovarojen
ja rahoitusinstrumenttien hallinnon jarjestamisesta. Maakuntahallitus on my&s ohjel-
makaudella 2014-2020 voinut antaa yleisellé tasolla puoltavia tai ei puoltavia kannan-
ottoja rahoitettavien hankkeiden rahoitukseen liittyen. Uudella ohjelmakaudella 2021-
2027 naita lausuntoja antaa ainoastaan maakunnan yhteistyéryhmén sihteeristo.

Hallintosdannon 19 8:ssd sdadetdan maakuntajohtajan toimivallasta. 19 §:n 1 momen-
tin mukaan sen liséksi mita 13 §:ssd maaratdan, maakuntajohtaja vastaa
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maakuntaliiton yhteyksista jasenkuntiin ja yhteistytstéa eri sidosryhmien kanssa. Maa-
kuntaliiton ylimpéana viranhaltijana maakuntajohtaja vastaa maakuntavaltuuston ja
maakuntahallituksen asettamien tavoitteiden ja paatdsten toteuttamisesta. Liséksi 2
momentin mukaan maakuntajohtaja tekee alueiden kehittamisesta annetun lain ja
asetuksen tarkoittamat rahoituksen myontamispaatokset annettujen valtuuksien ra-
joissa ja saattaa paatokset maakuntahallituksen tiedoksi. Maakuntahallitus tekee vuo-
sittain paatdksen talousarvion taytantdonpanomadrayksista. Talldin maakuntahallitus
paattaa kutakin vuotta koskevista taytantdonpanoon liittyvistd maarayksista ja paattaa
toimivallan delegoinnista. Vuoden 2021 osalta maakuntahallitus paatti 25.1.2021 8:ssa
6, ettd maakuntajohtaja tekee lopullisen rahoituspaattksen Eura2014 -tietojarjestel-
maan, joka on muutoksenhakukelpoinen. Edelleen HVJ-kuvauksen kohdasta B 3.4
ilmenee muun ohella, ettd rahoituspaatoksen hyvaksyy maakuntajohtaja esittelijana
toimivan paallikon esityksestd, ja etta kielteiset rahoituspaatokset valmistellaan, esitel-
laén ja paatetdan HVJ-kuvauksen B 3.4-kohdan mukaisesti samalla menettelylla.

Eteld-Savon maakuntahallitus on 22.6.2021 antanut puoltavan kannanoton koskien
Miksei Oy:lle myonnettavaa hankerahoitusta. Huomioitavaa on se, ettd maakuntahalli-
tuksen kannanotossa on mainittu ainoastaan euromadraiset puitteet, mutta kannan-
otossa ei ole paatetty muun ohella niista perusteista, joita hakijan on noudatettava.
Lisaksi kannanotosta puuttuvat muun muassa rahoituslain edellyttdmét tuen ehdot,
tuen maksamisen ja takaisinperinnan edellytykset sekéd hankesuunnitelmaa koskevat
tiedot. Maakuntahallituksen kannanotto ei mydskaan tayta valtionavustuslain 11 8:ssa
(27.7.2001/688) saadettyja valtionapupaatoksen edellytyksia. Kyseisella maakuntahal-
lituksen kannanotolla ei siis ole myénnetty Miksei Oy:lle hankerahoitusta eika silla ole
perustettu Miksei Oy:lle sellaista pysyvaa oikeutta tai etua, etta se tai kukaan muu-
kaan taho voisi vedota siihen, ettd hankerahoituksen mydntamisesté on sitovasti paa-
tetty maakuntahallituksessa.

Eteld-Savon maakuntahallitus ei tee rakennerahastoasioissa rahoituspaatoksia, vaan
ne tekee maakuntajohtaja paallikdn esittelysta, mika ilmenee hallintoséannén 19 §:n 2
momentista ja HVJ-kuvauksen kohdasta B 3.4. Maakuntahallitus on 23.03.2015 § 56
hyvéksynyt HVJ-kuvauksen, minka jalkeen kuvausta on useasti péivitetty ja pidetty
ajantasaisena. Maakuntahallituksen hyvaksyman HVJ-kuvauksen mukaan maakunta-
hallitus ainoastaan puoltaa tai ei puolla hankkeen rahoittamista. N&in ollen maakunta-
hallituksen euroméaaraisesta puoltavasta kannanotosta huolimatta maakuntajohtajalla
on itsendinen paatds- ja harkintavalta tehda rahoituspéaétos tarvittavine ehtoineen vir-
kavastuullaan ja asiassa saadun selvityksen perusteella. Huomioitavaa on myds se,
ettd EURA2014 -jarjestelmaan myodnnetaan henkildkohtaiset kayttajaoikeudet, ja maa-
kuntajohtajalle on mydnnetty jarjestelmaan hyvaksyjan oikeudet. Maakuntahallituk-
sella tai sen puhevaltaa kayttavalla henkil6lla ei ole tallaisia kayttdoikeuksia.

Maakuntajohtajan tekema varsinainen ja taytantdonpano- sekda muutoksenhakukelpoi-
nen rahoituspaéatos ei ole ollut maakuntahallituksen paéatdksen muodossa antaman
kannanoton taytantddnpanoa, vaan kannanotto on ollut osa viranhaltijan myéhemmin
EURA 2014 -jarjestelméassa tekeman rahoituspdatoksen valmistelua. Huomioitavaa on
myds se, ettd asiassa on sittemmin ilmaantunut uutta selvitysta ja tietoa, jonka perus-
teella asia on tullut uuteen tilaan. Vaikka Eteld-Savon maakunnan yhteistydsihteeristt
on 3.6.2021 ja maakuntahallitus on 22.6.2021 puoltanut hankerahoitusta Miksei Oy:lle,
uuden selvityksen jalkeen yhteistydsihteeristo ei ole en&é 7.10.2021 kokouksessaan
puoltanut hankkeen rahoitusta. Uuden selvityksen perusteella maakuntajohtaja ei ole
voinut tehda myontavaa rahoituspaatdstd, vaan han on maakuntahallituksen
18.10.2021 kokouksessa tuonut esiin sen, ettéd kyseessa olevaa hanketta ei voida ra-
hoittaa. Maakuntahallitus ei ole 18.10.2021 kokouksessaan puoltanut Miksei Oy:lle
myonnettévaa tukea Eteld-Savon turvallisuusklusterin ja turvallisuusalan kehittdmis-
hankkeeseen. Tassakaan yhteydessa maakuntahallituksen paatos ei ole ollut varsinai-
nen hylkdava paatos, vaan nimenomaisesti kysymys on ollut ei puoltavasta kannan-
otosta ja osa varsinaisen kielteisen rahoituspaatdksen valmistelua. Maakuntajohtaja
on 13.12.2021 tehnyt hylkdavan seka taytantdonpano- ja muutoksenhakukelpoisen
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rahoituspaatoksen asian valmistelleen paallikén esityksen pohjalta. Asiassa saadun
selvityksen perusteella maakuntajohtaja ei olisi voinut tehdakaan toisenlaista paa-
tostd, kun otetaan huomioon muun ohella moitteettoman varainhoidon periaatteet
seka rakennerahastoja koskeva EU-lainsaadanto ja kansallinen lainsaadanto.

Asianosaisuus ja muutoksenhaku

Hallintolain 11 §:n (6.6.2003/434) mukaan hallintoasiassa asianosainen on se, jonka
oikeutta, etua tai velvollisuutta asia koskee. Hallintolain 44 §:n 1 momentin 2 kohdan
mukaan paatoksesta on kaytava selvasti ilmi paatdksen valittdmana kohteena olevat
asianosaiset.

Miksei Oy on kevaalla 2021 tehnyt EURA2014-jarjestelméssa hankehakemuksen kos-
kien Etelé-Savon turvallisuusklusterin ja turvallisuusalan kehittémishanketta. Miksei
Oy:n hankehakemuksessa ei ole ollut kysymys rahoituslain 13 §:ssé ja alueiden kehit-
tdmisen ja rakennerahastohankkeiden rahoittamisesta annetun valtioneuvoston ase-
tuksen 17 §:ssé tarkoitetusta yhteishankkeesta. Miksei Oy on ollut hankerahoituksen
varsinainen ja ainoa hakija, ja se taho, johon maakuntajohtajan EURA2014-jarjestel-
massa tekema hallintopdatés muutoksenhakuohjeineen on kohdistunut. Mikali Miksei
Oy:lle olisi tehty mydnteinen rahoituspaatos, se olisi hakemuksen perusteella ollut yk-
sin tuen saaja. Miksei Oy on ollut menettelyn varsinainen asianosainen. Huomioitavaa
on, ettd Miksei Oy on ollut asianosainen eika silla ole ollut asiassa muutoksenha-
kuintressia; Miksei Oy eika mikdan muukaan taho ole valittanut maakuntajohtajan te-
kemasta kielteisesta rahoituspaatoksesta, vaikka kyseinen paatds on sittemmin ollut
nahtavilla Etela-Savon maakuntaliiton verkkosivuilla. Nain ollen rahoituspéatds on
lainvoimainen.

Valittajilla ei ole tdsséa asiassa asianosaisuutta hankehakemukseen liittyvan menette-
lyn ja rahoituspaatoksen osalta, mika ilmenee yhtaalta siita, etta valittajat eivat ole ol-
leet hankerahoituksen hakijoita, eika heilla ole mytskaan kayttajaoikeuksia
EURA2014-jarjestelméan, ja toisaalta heidan asianosaisuuttaan vastaan puhuu myoés
maakuntahallituksen 22.6. ja 18.10.2021 antamien kannanottojen seka maakuntajoh-
tajan tekeman rahoituspaatoksen sisalto ja kohdistuminen. N&in ollen asiassa ei ole
ollut tarpeen kuulla valittajia.

Maakuntahallituksen kannanotot eivét ole olleet varsinaisia hallintopaatoksia, silla
niilla ei ole ratkaistu hallintoasiaa eivatka ne ole paattaneet asian kasittelya viranomai-
sessa. Kannanotolla ei ole mydskaan ratkaistu hallintopaatoksen siséltéa. Kannanot-
toja voitaneen pitdé osana valmistelua, jolla ei tdssa tapauksessa ole itsendisia oi-
keusvaikutuksia.

Huomioitavaa on myds se, etta varsinainen rahoituspaatos ei valittomasti kohdistu va-
littajiin, heité ei ole paatbksessa mainittu asianosaisina eiké heité ole velvoitettu mihin-
kaan, heille ei ole mydskaan mydnnetty mitaéan oikeutta tai etua oikeudellisesti. Tassa
tapauksessa edes mahdollinen rahoituspaatdkseen kytkeytyva epasuora mydhempi
taloudellinen intressi ei ole perustanut valittajille asianosaisasemaa hakuvaiheeseen
littyen. Maakuntahallituksen 22.6.2021 tekema kannanotto ei ole hallintopaattksena
tehty rahoituspaatds, joka antaisi valittajille luottamuksensuojaa. Se, etta valittajat ovat
ennen rahoituspaatoksen tekemista mahdollisesti antaneet hakijalle suostumuksia esi-
merkiksi hankkeen rahoitukseen liittyen, ei tee heista valittomasti asianosaisia rahoi-
tuspaatokseen ja sen tekemiseen néahden. Sikéli jos valittajat ovat kaynnistaneet joita-
kin toimia ennen Miksei Oy:hyn kohdistuvan varsinaisen rahoituspaétoksen tekemista,
heidan on tullut ymmartaa, etté he tekevat kaikki toimet omalla riskillaan.

[td-Suomen hallinto-oikeus on 29.6.2022 antamassaan paatoksessaan katsonut, etta
valittajilla (Laki ja Jarjestys Oy ja Ahertava Oy) on kuntayhtymén jasenyyden perus-
teella muutoksenhakuoikeus maakuntaliiton hallituksen 18.10.2021 paatokseen § 165.
limeisesti asiassa on tarkoitettu, etta valittajilla on ollut muutoksenhakuoikeus edella
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mainittuun maakuntahallituksen paatokseen siksi, etta heidan yritystensa kotipaikka
Mikkeli kuuluu jasenena Etela-Savon maakuntaliittoon ja yritykset ovat Mikkelin kun-
nan jasenia.

Maakunnan liiton paatokseen saa hakea muutosta siten kuin kuntalaissa (365/1995)
oikaisuvaatimuksen tekemisesté ja kunnallisvalituksesta sdadetaan (rahoituslaki 43 §
1 momentti).

Kuten lausunnossa on edelld tuotu esiin, ovat maakuntahallituksen kannanottoihin liit-
tyvat paatokset olleet valmistelua eika se ole sisaltéanyt sellaista asian ratkaisua, johon
olisi voinut hakea muutosta kuntalain mukaan ensin oikaisuvaatimuksella ja sitten vali-
tuksella. Kuntalain 136 §:n mukaan paatoksestd, joka koskee vain valmistelua tai tay-

tantddnpanoa, ei saa tehda oikaisuvaatimusta eika kunnallisvalitusta.

KHO 18.10.2016/4392: Kunnanhallitus oli p&attanyt antaa kunnanjohtajalle oikeuden
kaynnistaa yksityistietoimitus. Kun otettiin huomioon, etté& yksityistien toteuttamisen
edellytyksista paatetdan yksityisista teista annetun lain mukaisessa yksityistietoimituk-
sessa, kunnanhallituksen paatdksella ei ollut ratkaistu, eika olisi voitukaan oikeudelli-
sesti sitovalla tavalla ratkaista yksityistien toteuttamista. Kunnanhallituksen paatos
koski siten vain asian valmistelua, eika siita kuntalain (365/1995) 91 § huomioon ot-
taen ole saanut tehda oikaisuvaatimusta.

Ylla mainitussa tapauksessa kunnanhallituksen paatoksella ei siis ollut paatetty hank-
keesta sitovasti.

Késiteltdvana olevassa asiassa valittajien on kaiketi katsottu olevan yritystensé koti-
paikan kuntayhtymén jasenyyden perusteella oikeutettuja tekemaén oikaisuvaatimuk-
sen kuntayhtyman viranomaisen paattksesta. Yhtaalta timéa on kuntalain 137 8§ 2 mo-
mentin mukaan mahdollista, mutta kun otetaan huomioon se, etté varsinaisen rahoi-
tusta koskevan hallintopaatéksen on tehnyt maakuntajohtaja harkintavaltaansa kayt-
téen ja virkavastuullaan, asiassa on ilmeisesti syntynyt virheellinen kasitys maakunta-
hallituksen kannanottojen oikeudellisesta merkityksesté ja sitovuudesta hallintopaatok-
seen ndhden; paatbksen muodossa annetut kannanotot ovat olleet todellisuudessa
valmistelua, jolloin kuntalain 136 §:44 ei tulisi soveltaa.
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