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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimuksen tausta

Verotus on kautta aikojen ollut valtioiden ja ruhtinaskuntien keino keréti tuloja asuk-
kailtaan menojensa rahoittamiseen. Suljetussa taloudessa verovelvollisten joukon méa-
rittdminen oli verrattain yksinkertaista perustuen taloudellisen toimijan sijoittautumi-
seen. Lisdksi yritystoiminnan perustuessa vahvasti fyysisiin tuotannontekijoihin, ei nii-
den siirtiminen valtiosta toiseen kidynyt helposti. Toimintaketjujen kansainvélistyminen
on kuitenkin muuttanut perinteisti asetelmaa, minké seurauksena verotusoikeuden maa-
rittdminen vaatii yhd enemmaén valtioiden vélistd vastuunjakoa ja yhteistoimintaa. Siind
missd hallitsija saattoi aikaisemmin paittdé itsendisesti valtakuntaansa koskevista vero-
tuksellisista toimenpiteistd, on nykyajan pééttijien pystyttiva sovittamaan yhteen mo-
nien erilaisten normien vaatimukset. Lisddntynyt valtion ulkoinen sddntely johtaa ky-
symykseen, kenelld on tosiasiallinen valta paittaa verotuksesta.

Euroopan integraatiokehitys vaikuttaa vahvasti kansalliseen lainsdddantoomme, ja
silld on kytkoksensi ldhes jokaiseen oikeudenalaan. Niin ikd&n Euroopan unionin (EU)
oikeudellisella normistolla on vahva sija myds verotuksen alueella, vaikka jésenvaltiot
ovatkin ldhes tdysin suvereeneja paittimiidn vilittdmastd verotuksestaan.! Toimival-
taansa kéyttdessdin jdsenvaltioiden tulee kuitenkin huomioida unionin perussopimus-
ten? luomat rajoitteet, joiden tarkoituksena on edistdd unionin tavoitteita. Ndin ollen
jasenvaltioiden tulee pidéttidytyd toimenpiteistd, jotka voisivat vaarantaa unionin toi-
menpiteiden toteutumisen (SEU 4 artikla).

Euroopan unioni muodostaa erityisen oikeusjirjestelmén, joka perustuu unionin oi-
keuden vilittomadan vaikutukseen. Tdma tarkoittaa jisenvaltioiden suvereenisuuden ra-
joittumista siltd osin ja vain niissé asioissa (SEU 5), kun toimivalta on perussopimuksil-
la annettu unionille. Tdman seurauksena unionin toimielinten antamat normit ovat ja-
senvaltioissa sitovaa oikeutta.> Etenkin vilittdémén verotuksen osalta jisenvaltiot ovat
teoriassa suvereeneja pédittimadn kansallisista jirjestelmisti.* Kéytinnossi asia ei ole
yhtd yksiselitteinen.

Unionin keskeisimpiin tavoitteisiin kuuluu toteuttaa toimivat sisdmarkkinat, minka
vuoksi kilpailupolitiikka on yksi EU:n eniten sdddellyistd osa-alueista (SEU 3 artikla).
Euroopan komissiolla (jatkossa komissio) on merkittdvé rooli kilpailua koskevissa asi-

' Ks. SEUT 3-6 artiklat ja Helminen 2016, s. 25.

2 Perussopimuksilla tarkoitetaan téissd Sopimusta Euroopan unionista (SEU) ja Sopimusta Euroopan unio-
nin toiminnasta (SEUT). Tamaén hetkiset perussopimukset ovat saatettu voimaan vuonna 2009 Lissabonin
sopimuksella.

3 Asia 26/62 Van Gend en Loos, s. 166—168.

4 Asia 270/83 Komissio v. Ranska, kohta 24 ja SEUT 115.



oissa ja sen tehtiviin kuuluu jisenvaltioiden kilpailullisten menettelyjen valvominen.’
Muun muassa perussopimuksissa mééritelty, kilpailupolitiikan alalle kuuluva valtiontu-
kikielto on esimerkki rajoitteesta, joka jasenvaltioiden tulee huomioida suunnitellessaan
verotuksellisia toimenpiteitd. Yhdessé tarkasteltuna voidaan todeta, ettd EU:n olemas-
saolon perusta seké yleiset periaatteet unionin oikeuden sitovasta luonteesta luovat jan-
nitteitd unionin ja jisenvaltioiden viliselle toimivallanjaolle verotuksen alueella, missi
valtiontukisdéntely voidaan ndhdd yhtend tdimén toimivaltajaottelun tarkkoja rajoja rik-

kovana tekijana.

1.2 Tutkimuskysymys, metodit ja rajaukset

Tadmén tutkielman tarkoituksena on luoda katsaus EU:n valtiontukisééntelyyn ja pohtia
sitd erityisesti verotuksen nidkokulmasta. Tarkastelussa on erityisesti viimeaikainen ke-
hitys verotusta koskevien toimien osalta, jossa unionin yleisen tuomioistuimen viimeai-
kaiset siirtohinnoitteluun liitinndiset padtokset muodostavat perustavanlaatuisen lahto-
kohdan tarkastelulle. Néin ollen tutkimuskysymys kiteytyy seuraavalla tavalla: kuinka
suurta verotuksellista autonomiaa jdsenvaltiot nauttivat vilittomdn verotuksen alalla?

Tutkimuskysymykseen vastaaminen edellyttdd oikeusdogmaattisen ldhestymistavan
omaksumista keskittyen siten voimassaolevan oikeuden tarkasteluun tulkinnan ja sys-
tematisoinnin keinoja hyvéksikdyttien.® EU:n valtiontukisddntelyn ytimen muodostaa
SEUT 107(1) artikla. Normin yleisluontoisuuden vuoksi unionin tuomioistuinten runsas
tulkintakdytdntd muodostaa tirkedn oikeusldhteen sddnndksen tdsmillisemmain sisillon
madrittimiseksi. Komission asema kilpailuoikeuden valvojana johtaa siihen, ettd myos
komission ratkaisukdytdnnolld on tdssd suhteessa painoarvoa tutkimuskysymykseen
vastaamisen kannalta. Oikeuskdytinnon lisdksi EU:n eri toimielimien ja erityisesti ko-
mission antamien tiedonantojen, suositusten ja muiden julkaisujen tarkastelu auttaa
ymmairtiméidn siéntelyn taustalla vaikuttavia tavoitteita, poliittisia motiiveja ja unionin
kehitysasteen heijastamia vaikutuksia. EU:n toimilla on laaja maantieteellinen vaikutus,
niin unionin jasenvaltioissa kuin laajemmin, vihintéén epasuorasti unionin ulkopuolella,
miké lienee tarjonnut tilaa aihetta koskevan akateemisen kirjallisuuden syntymiselle.
Taméa on mahdollistanut hakea tulkinta-apua my0s laajasta joukosta kansainvilisid ar-
tikkeleita.

3 Ks. esim. SEUT 105-106 ja 108 artiklat.
¢ Ks. lainopista tarkemmin esim. Hirvonen 2011, s. 21-26 ja 36-53.



Erityisesti komission viimeaikaisissa toimissa sen valtiontukia koskevissa tutkimuk-
sissa on havaittavissa myos poliittisia padmaérid.” Tamén vuoksi, ja siitd huolimatta,
ettd tutkimuksessa painottuu vahvasti lainopillisen metodin hyddyntdminen, ei oikeus-
poliittista tarkastelua ole tiysin suljettu pois. Tdma auttaa my0s ymmartdmadn sééntelyn
kehityskulkua ja nykyistd tilannetta sekd hahmottamaan mahdollisia tulevaisuuden
suuntaviivoja.

Tutkimuskysymys huomioiden tédssé tutkimuksessa késitellddn padosin kielletyn val-
tiontuen edellytyksid verotuksellisesta nikokulmasta. Sen sijaan valtiontukimééritel-
méstd tehtdvat SEUT 107 artiklan kohdissa 2 ja 3 mainitut poikkeusten analysointi on
pddasiassa rajattu tdmin tarkastelun ulkopuolelle. Mydskddn SEUT 108 ja 109 artiklan
menettelyllisid sdédnnoksié, vaikka ne sindnsd muodostavat olennaisen osan unionin val-
tiontukisdantelyi, ei ole kisitelty tdssd tutkimuksessa niiden tutkimuskysymyksen kan-
nalta vdhdisen merkityksen vuoksi. Toimivallanjaosta ja sdéntelyn harmonisoinnin as-
teesta johtuen péédpaino tarkastelussa on vilillisen verotuksen alaan kuuluvissa toimen-
piteissd, minkd vuoksi valittomaan verotuksen alalle katsottavia toimia on kisitelty vain
niukasti.

Tutkimus koostuu rakenteellisesti neljdsti osasta. Ensimmaéiset kaksi padlukua (luvut
2 ja 3) ovat sisélloltddn yleisempid rakentaen pohjan myohemmiélle yksityiskohtaisem-
malle tarkastelulle. Sdintelyn taustan ymmaértamiseksi luvussa 2 tarkastellaan verotuk-
sellisen toimivallan jakautumista EU:ssa ja EU:n sdintelyn tavoitteita sekd valtiontu-
kisddntelyn kehityskulkua. Verokilpailun kisitteleminen téssd yhteydessd on myds vélt-
tamatontd, jotta voidaan paremmin ymmaértid nykyistd tilannetta ja komission toimien
taustalla vaikuttavia motiiveja. Varsinaisesti valtiontuen méaritelmai kisitellddn luvus-
sa 38, jossa jokaista kumulatiivista edellytysté tarkastellaan erikseen. Monenlaiset erilai-
set toimet voidaan tulkita sdinndksen valossa valtiontueksi. Tutkimuskysymyksen tar-
kastelun kannalta sddnndksen sisdltod ldhestytddn kuitenkin padasiassa verotuksellisten
toimien nidkokulmasta sulkematta tdysin pois yleiselld tasolla tapahtuvaa, kaikkiin toi-
miin soveltuvaa tarkastelua.

Yksityiskohtaisemmin SEUT 107(1) artiklan soveltamista erilaisiin verotuksellisiin
toimiin tarkastellaan luvuissa 4 ja 5. Luvussa 4 keskitytddn selvittdimadn, minkilaisten

erilaisten toimien kohdalla valtiontukisddnnokset voivat tulla sovellettaviksi ja miten

7 Ks. esim. Fort 2017, s. 376 ja Panci 2018, s. 367. Viimeaikaiset komission toimet ovat kohdistuneet
etenkin yhdysvaltalaisiin monikansallisiin yhti6ihin, mik& on herdttdnyt Yhdysvalloissa kritiikkid komis-
sion toimia kohtaan seké epiilyja komission puolueettomuudesta sen suhteen, miltd mantereelta kansalli-
sista toimista hyotyvédt yritykset ovat todellisuudessa ldhtdisin. Poliittista jannitettd on kisitellyt esi-
merkiksi Lovdahl Gormsen artikkelissaan State Aid and Direct Taxation and the Big Eruption Between
the U.S. and the EU (2017).

8 QOlen Kkisitellyt valtiontuen méiritelmid myos kandidaatintydssiani (EU:n valtiontukikielto ja vaikutus
verotukseen, 26.3.2017) ja luvun 3 pohjana on pitkélti kéytetty kyseisessd tydsséd laadittua esitystd. Kui-
tenkin tdssd tyOssd olen laajentanut tarkastelua kattaen monipuolisemmin verotuksen erityiskysymyksid
erityisesti valikoivuuden osalta.



luvussa 3 selvennettyji edellytyksid sovelletaan kussakin tarkasteltavassa tapauksessa.
Viimeaikaiseen kehitykseen syvennytddn luvussa 5, jossa kysymysta ldhestytddan Applea
koskevan case-esimerkin avulla. Tarkastelussa yhdistyvét aiemmissa luvuissa kisitellyt
opit sddntelyn taustasta, sddnnoksen soveltamisedellytyksistd sekd edellytysten sovelta-
misesta yksittdistapauksessa. Liséksi tapaus toimii hyvidné esimerkkind valtiontukisdin-
telyyn ja jasenvaltioiden verotuksellisen toimivallan vilisistd jénnitteistd kaytdnnossa.
Apple-tapaus on osa komission viimeaikaista siirtohinnoittelupaitdsten sarjaa, jossa
komissio on todennut tutkimusten kohteena olleiden jdsenvaltioiden tarjonneen tietyille
isoille monikansallisille yhtidille tukea siirtohinnoittelua koskevien pédétdsten muodos-
sa’. Sittemmin komission péditokset on riitautettu, ja unionin yleinen tuomioistuin antoi
paitoksensd koskien Luxemburgin Fiatille, Alankomaiden Starbucksille ja Irlannin Ap-
plelle myontamad viitettyd valtiontukea!®. Apple-tapaus on kyseisistd ratkaisuista tuo-
rein ja poikkeaa tosiseikoiltaan jokseenkin Fiatin ja Starbucksin tapauksista korostaen
selkedmmin jisenvaltioiden verotuksellisen toimivallan sekd valtiontukisdéntelyn vélis-
td jannitettd, minkd vuoksi tapaus valikoitui tissd késiteltdvéksi esimerkiksi. Toki on
syytd muistaa, ettd Apple-tapaus sisdltdd runsaasti elementteja siti edeltévistd tuomiois-
ta, ja tarkastelussa sivuutetaan jonkin verran myos Fiat- ja Starbucks-tapauksia. Padpai-
no on silti selkedsti Apple-tapauksessa.

Case-esimerkin ja vallitsevan oikeustilan jisentdmisen ohella tarkastelua vieddén lu-
vussa vield askeleen pidemmélle pohtimalla sddntelyn mahdollisia tulevaisuuden haas-

teita. Varsinainen yhteenveto ja pohdinnat sisiltyvit lukuun 6.

 Ks. esim. Starbucks (SA.38374), Apple (SA.38373), Fiat (SA.38375), Amazon (SA.38944), IKEA
(SA.46470), Huhtamdki (SA.50400) ja Nike (SA.51284).

10 Asiat T-755/15 ja T-759/15 Luxemburg ja Fiat Chrysler Finance Europe v. komissio, asiat T-760/15 ja
T-636/16 Alankomaat ym. v. komissio (Starbucks) ja asiat T-778/16 ja T-892/16 Irlanti ym. v. komissio

(Apple).



2 EU: SISAMARKKINAT, VEROTUS JA VEROKILPAILU

2.1 Verotuksen yhdenmukaistamisen oikeusperusta

Euroopan unionin yhtené keskeiseni tavoitteena on sisdmarkkinoiden luominen (SEU 3
artikla). Sisdmarkkinoiden kisite on maééritelty SEU 26 (2) artiklassa, jonka mukaan
sisimarkkinat késittavét alueen, jolla ei ole sisdisié rajoja ja jossa tavaroiden, henkil6i-
den, palvelujen ja pddomien vapaa litkkuvuus taataan perussopimusten mééraysten mu-
kaisesti. Ottaen samalla huomioon SEU 5 (4) artiklassa méadritelty suhteellisuusperiaate,
tulee huolehtia myo6s verotuksellisten esteiden poistamisesta siind méérin, kun toimenpi-
teet voidaan katsoa kohtuullisiksi.!!

Sisdmarkkinoiden toimiminen vaatii tietyssd méérin unioniin kuuluvien jésenvaltioi-
den kansallisten lainsddddntdjen harmonisointia, joka voi olla luonteeltaan positiivista
tai negatiivista. Positiivinen integraatio tarkoittaa jisenvaltioiden lainsdddintdjen har-
monisointia, joka on seurausta EU:n toimielinten yhdenmukaistamistoimenpiteisti, ku-
ten asetuksista ja direktiiveistd. Negatiivinen integraatio perustuu perusvapauksia rajoit-
tavien esteiden purkamiseen sekd perussopimusten vastaisten toimien poistamiseen.
Tésséd suhteessa unionin tuomioistuin on keskeisessid asemassa, miké perustuu sen roo-
liin ennakkoratkaisujen antajana sekd perussopimusten tulkitsijana (SEU 19 (3) ar-
tikla).!2

2.2 Jasenvaltion toimivalta

Euroopan unionin integraatiokehityksen seurauksena lisddntyneestd harmonisoivasta
sddntelystd huolimatta, vélitontd verotusta koskevia eri jidsenvaltioiden sddnnoksid ei
juurikaan ole yhdenmukaistettu.!> Téltd osin harmonisointi vaatii SEUT 115 artiklan
mukaisesti yksimielisyyttd, minkd vuoksi yhdenkin jdsenvaltion vastustus riittdd lain-
sddddntohankkeen kaatamiseen.'* Sen sijaan vilillistd verotusta on yhdenmukaistettu
valmisteverotusta ja arvonlisdverotusta koskevan sddntelyn osalta, joten esimerkiksi

tulo- ja yhteisoverotus sekd veron taso ovat jiasenvaltioiden pdatettavissa.!>

' Helminen 2016, s. 30-31.

12 Helminen 2016, s. 31.

13 Asia 270/83 Komissio v. Ranska, kohta 24.

4 Euroopan parlamentin pdcitoslauselma verotuspdicitoksisti 2015, kohta F: Euroopan parlamentti on
padtoslauselmassaan todennut yksimielisyyssédannon vahentdvén jasenvaltioiden kannustimia etsid yhteis-
ymmarrysté yritysverotusta koskevissa asioissa. Ks. myds Helminen 2016, s. 37.

15 Quigley 2015, s. 97.



Vilittdomén verotuksen osalta jasenvaltiolla on siis 1dhtokohtaisesti oikeus harjoittaa
talouspolitiikkaa, jonka se katsoo tarkoituksenmukaisimmaksi sekéd padttdd verorasituk-
sen jakautumisesta eri tuotannontekijoiden kesken. Edelld sanottu tarkoittaa, ettd uni-
onilla ei ole oikeutta puuttua yhtéldisesti kaikkiin yrityksiin ja tuotannonaloihin sovel-
lettaviin puhtaasti veroteknisiin toimenpiteisiin seké yleisid talouspoliittisia tavoitteita
edistéviin toimenpiteisiin, joilla kevennetddn tiettyihin tuotannonkustannuksiin liittyvaa
verotusta.! Tdmd perustuu perussopimuksissa maériteltyyn toimivallanjakoon, jonka
mukaan unioni voi toimia vain ja ainoastaan jdsenvaltioiden sille perussopimuksissa
antaman toimivallan rajoissa ja kyseisissd sopimuksissa asetettujen tavoitteiden saavut-
tamiseksi. Téten toimivalta, jota perussopimuksissa ei ole annettu unionille, kuuluu ja-
senvaltioille.!”

Vaikka vilitontd verotusta koskevia nimenomaisia sdédnnoksié ei unionin tasolla ole-
kaan annettu, ei tdma tarkoita, ettd jasenvaltioilla olisi tdysi toimivalta paattda valitonta
verotusta koskevasta lainsdddanndstéédn. Erityisesti EU:n laajuinen kilpailulainsdaddanto,
johon voidaan lukea myos velvollisuus huomioida perussopimusten valtiontukia koske-
vat sdannét, rajoittavat niiden toimivaltaa.'® Jdsenvaltiot ovat sidottuja toimimaan pe-
russopimusten tavoitteiden mukaisesti eli edistimddn sisdmarkkinoiden toteutumista
poistamalla tavaroiden, henkildiden, palveluiden ja pddomien vapaata liitkkuvuutta ra-

t.!? Julkisasiamies Poiares Maduro onkin kuvannut titi jisenvaltion suve-

joittavat estee
reenisuuden ja perussopimusten rajoitteiden vélistd jannitettd niin sanotulla kahden
neutraliteetin sdannolld. Sdannon mukaan kansalliset verosddnnokset eivdt saa haitata
litkkkumisvapautta. Toisaalta neutraaliutta edellytetiin myos liikkumisvapauden harjoit-
tajalta suhteessa jasenvaltioiden verojérjestelmiin. Kdytdnndssd tdmai tarkoittaa, etteivit
my0oskiin taloudelliset toimijat saa kdyttda heille suotuja vapauksia véaérin. Esimerkiksi
kansallisista lainsdédddnnoistd johtuvien erojen keinotekoinen hyddyntdminen tai kansal-
lisen lainsdadidnnon kiertdminen olisivat vastoin titd sdantod.?’

Vilitontd verotusta koskeva sdéntely perustuu perussopimusten yleisiin sddnnoksiin,
joita sovelletaan yhté lailla myds muihin oikeudenaloihin. Harmonisointi onkin 1dhinna

perustunut Euroopan unionin tuomioistuimen oikeuskiytdnnossdén luomaan tulkintaan,

16 Komission tiedonanto valtiontukisééintdjen soveltamisesta yritysten vilittdméin verotukseen, s. 5.

17 SEU 4 ja 5 artiklat. EU:ssa toimivalta-ajattelu perustuu kolmijakoon, jossa voidaan erottaa unionin
yksinomainen toimivalta, unionin ja jasenvaltioiden jaettu toimivalta sekd toimivalta, jonka nojalla unioni
voi toteuttaa jdsenvaltioiden toimintaa tukevia, yhteensovittavia tai tdydentdvid toimia. Ks. tarkemmin
SEUT 2—4 ja 6 artiklat.

8 Euroopan parlamentin piiitoslauselma verotuspddtoksistii 2015, kohta F. Alkio — Hyviirinen 2016, s.
112.

9 SEU 3 ja 4 artiklat, SEUT 18, 21, 45, 49, 56 ja 63 artiklat.

20 Julkisasiamies Poiares Maduron ratkaisuehdotus — Asia C-446/03 Marks & Spencer plc v. David Hal-
sey, kohta 67.



jota jdsenvaltiot ovat velvollisia noudattamaan yhdenmukaisen soveltamisen takaa-

miseksi.?!

23 Valtiontukisaintelyn kehityskulku

Valtioiden tukitoimia koskevalla sééntelylld on pitka historia ja sen juuret ulottuvat aina
unionin syntyajoille asti, mutta suhtautuminen valtiontukiin on muovautunut unionin
kehitysvaiheiden myotd.>? Nykyisin valtiontukia koskeva séintely luetaan osaksi EU:n
kilpailuoikeutta, ja sitd koskevat sddnnokset 10ytyvdt Euroopan unionin toiminnasta
annetusta sopimuksesta. Valtiontukia koskeva perussdidnnds on ilmaistu SEUT artiklas-
sa 107, jossa on sdddetty sekd sisdmarkkinoille soveltuvista, etti kielletyistd toimista.
Valtiontuen mééritelmain palataan tarkemmin péadluvussa 3. Menettelylliset ohjeet 10y-
tyvit sen sijaan SEUT 108 ja 109 artikloista.??

Valtion yksityisille toimijoille suuntaamilla avustuksilla ja tuilla voi olla taustallaan
erilaisia tarkoituksia. Paikallisen talouden tukemisen ja markkinoiden elvyttimisen li-
siksi niilld voidaan my®s tavoitella sosiaalisten padmédrien saavuttamista.>* Sen sijaan
unionin kilpailuoikeuden normien pddmaiairdnd on taata sisdmarkkinoiden tehokas toi-
minta, mikd viime kddessd palvelee laajempaa tavoitetta edistdd taloudellista kasvua ja
hyvinvointia seki sisimarkkinoiden kilpailukyvyn parantamista ja yhtendisyyttd.?>

Komission rooli kilpailuoikeuden valvojana on vaikuttanut normiston kehitykseen
sen harjoittaman politiikan myo6té. Integraation alkuaikoina aina 1970-luvun alkupuolel-
le asti kehitys oli suhteellisen hidasta keskittyen ldhinnd valtiontukikésitteen médritte-
lyyn. Komission mielenkiinnon kohteena olivat pidasiassa sellaiset jdsenvaltioiden toi-
met, joilla oli selked vaikutus jasenvaltioiden viliseen kauppaan, jittden vihempivaikut-
teiset toimet huomiotta.?® Tastd huolimatta tuen kisitettd tulkittiin jo tuolloin laajasti,
kattaen myos epdsuorat avustamisen muodot. Siten sddnnoksilld on voitu puuttua myos

verotuksellisiin toimenpiteisiin.?’

2! Helminen 2016, s. 31.

22 Valtiontukia koskeva siinnds sisiltyi jo vuonna 1952 perustetun Euroopan hiili- ja teriisyhteisén perus-
tamissopimuksen (Pariisin sopimus) artiklaan 4(c), jonka mukaan yhteismarkkinoille soveltumattomina
pidettiin “subsidies or aids granted by States, or special charges imposed by States, in any form what-
soever”.

2 Valtiontukia koskeva siiéintely on aiemmassa EY-sopimuksessa sisiltynyt artikloihin 87-89, joihin
viitataan vanhoissa ratkaisuissa ennen 1. joulukuura 2009 voimaan astunutta Lissabonin sopimusta.

2 Fort 2017, s. 371.

3 Parikka — Siikavirta 2010, s. 11-12. Wikberg 2011, s. 83 ja SEU 3(1) artikla. Fort 2017, s. 371.

26 Piernas Lopez 2015, s. 49-50.

27 Asia 30/59 De Gezamenlijke Steenkolenmijnen in Limburg v. Euroopan hiili- ja terdisyhteisén korkea
viranomainen, tiivistelmén kohta 3. Ks. my0s esim. Commission Report on Competition Policy 1971, s.
140-141.



Valtioiden tukitoimet lisddntyivdt vuoden 1973 Oljykriisin aikaan eurooppalaisten
yritysten kilpailukyvyn kérsiessd suhteessa yhdysvaltalaisiin ja japanilaisiin yrityksiin.
Aikakauden haasteelliset olosuhteet eivit estineet komission pyrkimyksid kehittdd ja
laajentaa entisestddn valtiontukisdéntelyn alaa, milld se pyrki painostamaan jésenvaltioi-
ta rakenteellisiin uudistuksiin lisddntyneiden valtiontukitoimien synnyttdmien ongel-
mien ratkaisemiseksi ja kilpailukyvyn palauttamiseksi.® Sisdmarkkinoiden luomisen
turvaaminen ei endi riittAnyt, vaan komissio pyrki huomioimaan valtiontukia koskevis-
sa toimissaan myos sisdmarkkinoiden toiminnan. Komissio ryhtyi my0s vaatimaan jai-
senvaltioita yhd tiukemmin ilmoittamaan komissiolle niiden valtiontukia koskevat toi-
menpiteet.?’

Unionin kehitysaste on heijastunut komission toimiin, ja vuonna 1985 komission jul-
kaisema niin sanottu valkoinen kirja Completing the Internal Market*® syvensi entises-
tddn integraatiopyrkimyksid.’! Valkoisessa kirjassa komissio totesi selvisanaisesti pro-
tektionististen valtiontukien olevan soveltumattomia sisdimarkkinoille ja antavan keino-
tekoista tukea niitd nauttiville yrityksille.’? Aiempaan verrattuna komission valta toi-
meenpanna politiikkaansa vahvistui vasta tidnd aikana siitd huolimatta, etti merkittdvaa
kehitystd oli tapahtunut jo aikaisemmalla vuosikymmenelld. Kolmansien osapuolten
mukaantulo osaksi valvontaa kiinnittdméilld komission huomiota heiddn havaitsemiinsa
laittomiin tukimuotoihin kuitenkin pakottanut komission sdilyttiméén puolueettomuu-
tensa sen lisdéntyneesté vallasta huolimatta.

Viimeisten vuosikymmenten aikana valtiontukisédéntely on kokenut useita uudistuk-
sia vastauksena laajentuneen unionin kyseiselle politiikalle tuomiin haasteisiin. Sen si-
jaan, ettd komissio pyrkisi puuttumaan jisenvaltioiden kaikkiin mahdollisiin tukitoi-
miin, on uudistusten tarkoituksena ollut komission valvonnan kohdistaminen kaikista
haitallisimpiin tukimuotoihin, sujuvoittaa jésenvaltioiden ilmoittamismenettelyd seki
parantaa valvonnan ennustettavuutta.** Tastd on osoituksena Neuvoston sille myontdma
valtuus hyvéksyd ryhmipoikkeusasetuksia vapauttaen tietyt tukimuodot valtiontu-
kinormiston mukaisesta ilmoitusvelvollisuudesta, sekd komission vuonna 2005 julkai-
sema Valtiotukien toimintasuunnitelma (State Aid Action Plan, SAAP).> Liséksi ko-

missio kdynnisti vuonna 2012 valtiontukiuudistuksen (State Aid Modernisation, SAM)

8 Piernas Lopez 2015 s. 50 ja 54. Alkio — Hyvdiirinen 2016, s. 26-27.

2 Commission Report on Competition Policy 1985, kohdat 169—171. Piernas Lopez 2015 s. 54.

30 Completing the Internal Market: White Paper from the Commission to the European Council (Milan,
28-29 June 1985), COM(85) 310 final.

31 Piernas Lépez 2015 s. 54. Alkio — Hyviirinen 2016, s. 28.

32 Completing the Internal Market 1985, kohdat 19 ja 158.

33 Smith 1998, s. 63.

34 Valtiotuen toimintasuunnitelma 2005, kohta 17.

35 Neuvoston asetus (EY) N:o 994/98, annettu 7 piivini toukokuuta 1998, Euroopan yhteisén perustamis-
sopimuksen 92 ja 93 artiklan soveltamisesta tiettyihin valtion monialaisen tuen muotoihin, EUVL L 142
14.5.1998, s. 14, artikla 1 (jatkossa Neuvoston asetus N:o 994/98). Valtiotukien toimintasuunnitelma
2005.



vastauksena vuonna 2008 alkaneen finanssikriisin jdsenvaltioiden talouksille aiheutta-
miin ongelmiin.?® Siitd huolimatta, ettd komissio osoitti finanssikriisin aikaan sallivam-
paa suhtautumista valtioiden tukitoimiin®’, koettiin komission kyky toimia rajoittuneek-
si.® Uudistuksen tavoitteena oli edistdd kestidvid kasvua, kohdistaa ennakkovalvontaa
suurivaikutuksisiin tukitoimenpiteisiin sekd vdhentdd valvontasddntelyn monimutkai-
suutta ja nopeuttaa paitdksentekoa.’* On syytd huomata, ettd uudistukset ovat 1dhinni
koskeneet valvontaa sekd tdytintoonpanoa, ei niinkdin valtiontuen méaritelmaa.*® Vii-
me aikoina komission politiikka on keskittynyt erityisesti veropohjan rapautumisen es-
tamiseen. TAméa on koettu tarpeelliseksi, sillda monien jo valmiiksi finanssi- ja rahoitus-
kriisin kurittamien talouksien veropohja on kokenut monikansallisten yhtididen aggres-
siivisen verosuunnittelun seuraukset.*!

Edelld kuvattu kehityskulku osoittaa komission suhtautumisen kehittymisen vuosi-
kymmenten saatossa heijastaen niin unionin integraatiovaihetta kuin myos talouden
yleisid suhdanteita. Siind missd komission toimet kiristyivit jatkuvasti ja normistolla
pyrittiin puuttumaan yhé erilaisimpiin tukiin sisémarkkinoiden toimivuuden turvaami-
sen perusteella, on suunta viime vuosikymmenind kidintynyt. Koko unionia ravistelleet
taloudelliset kriisit ndyttdvét paljastaneen jarjestelmén rakenteellisia puutteita ja olleet
siten erddnlaisia alkupisteitd suuremmille uudistuksille.*? Unionin laajeneminen ja eri-
tyisesti taloudelliset haasteet ovat pakottaneet keskittimain niukat resurssit olennaiseen

unionin kilpailukyvyn ja taloudellisen kasvun edellytysten parantamiseksi.*?

24 Verokilpailu

Jasenvaltioiden verotuksellisesta itsendisyydestd johtuen on luonnollista, ettd valtioiden
valilld esiintyy jatkuvasti verokilpailua EU:n sisdmarkkinatavoitteesta huolimatta. EU:n
ulkopuolelta tulevilla paineilla on osaltaan vaikutuksensa asiaan, ja erityisesti globali-
saatio ja digitalisaatio sekéd pddomien vapaa litkkuvuus ovat johtaneet kilpailun kiristy-

miseen.**

36 EU:n valtiotukiuudistus 2012, tiivistelmén kohta 3.

37 Piiasiassa toimet perustuivat komission vuonna 2004 antamaan tiedonantoon yhteisén suuntaviivoista
valtiontuesta vaikeuksissa olevien yritysten pelastamiseksi ja rakenneuudistukseksi (2004/C 244/02).

38 Ahlborn — Piccini 2011, s. 155-156: Ahlborn ja Piccini ovat arvostelleet komissiota liian suurpiirteisis-
td toimista erityisesti pankkien pelastustoimien osalta ja kyvyttomyydestd tehdé tapauskohtaisia paatok-
sid. Heiddn mukaansa osa toimista on pikemminkin aiheuttanut enemman haittaa kuin hyotya.

3 EU:n valtiotukiuudistus 2012, tiivistelmin kohdat 5, 6 ja 8.

4 Alkio — Hyviirinen 2016, s. 29.

4! Piernas Lopez 2015, s. 63.

42 Nihtdviksi jdd, millaisia vaikutuksia parhaillaan maailman taloutta ravistelevalla COVID-19 -
pandemialla on komission valtiotukia koskevaan politiikkaan.

3 EU:n valtiotukiuudistus 2012, tiivistelmén kohdat 3 ja 4.

4 Furoopan parlamentin pdctoslauselma verotuspdicitoksisti 2015, kohta J.
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Verokilpailulla viitataan yleisesti valtioiden verotuksellisiin toimiin, joiden padmaia-
rdnd on houkutella taloudellisia toimijoita kyseisen valtion alueelle veroastetta laske-
malla. Jotta veroetujen hyddyntdminen olisi ylipddtdan mahdollista, tulee pddomien voi-
da liikkua vapaasti valtioiden vililla*. Téstd johtuen yritykset voivat sijoittautumispéi-
toksillddn sekd rahavirtoja ohjaamalla, ja siten valtioiden verojirjestelmien vilisid eroja
hyddyntdmélld pyrkid alentamaan veroastettaan.*® Toisin kuin aggressiivinen verosuun-
nittelu, jolla tarkoitetaan verovelvollisen pyrkimystd hyodyntdd tiettyd veronormia sen
varsinaisen tavoitteen vastaisesti, verokilpailussa on kyse nimenomaan valtion itsensi
toimista.*’ Ilmiot ovat kuitenkin yhteydessd toisiinsa, silld verokilpailun synnyttimid
valtioiden toimia hyddyntdmaélld yritykset voivat toteuttaa aggressiiviseksi katsottavaa
verosuunnittelustrategiaansa.

Verokilpailu on usein mielletty haitalliseksi, mutta silld on ndhty olevan my0s posi-
tiivisia vaikutuksia, ja siten kannustavan valtioita verotuksellisesti tehokkaampaan toi-
mintaan niin ajallisesta kuin sisill6llisestd nikokulmasta.*® Siten tavoitetta tuottavuuden
kasvusta, parantamalla infrastruktuuria ja luomalla edellytykset korkeatasoisen tydvoi-
man houkuttelemiseksi, seké lisddmailld verojdrjestelmin ennustettavuutta ja vakautta,
voidaan pitdd hyviksyttivind keinoina.*’

Kuitenkin toimenpiteitd, joiden tarkoituksena on ennemminkin laajentaa valtion
omaa veropohjaa muiden valtioiden veropohjaa rapauttaen kuin luoda taloudellista ak-
tiivisuutta, on pidettiva haitallisena verokilpailuna. Toimenpiteen synnyttiméa resurs-
sien keinotekoinen allokointi valtioiden vélilld on tunnusomaista haitalliselle verokilpai-
lulle, minka lisdksi se voi johtaa muun muassa taloudellisten toimijoiden mielivaltaiseen
syrjintdén, veropohjan rapautumiseen ja sisdmarkkinoiden tavoitteiden saavuttamatta
jdamiseen. Viime kédessd haitallinen verokilpailu saattaa kasvattaa epdluottamusta ve-
rojérjestelméd kohtaan, miké voi vaarantaa koko verojirjestelmén perustan.>®

EU:ssa on jo pitkddn pyritty puuttumaan haitalliseen verokilpailuun. Konkreettisena
esimerkkind tistd on EU:n neuvoston alaisena toimivan Talous- ja rahoitusasioiden

neuvoston (ECOFIN) joulukuussa 1997 osana veropolitiikkaa koskevia paitelmidin

45 Padomien ohella merkitystd on niin ikiifin muiden tuotannontekijoiden, kuten tydvoiman liikkuvuudella.
Esimerkiksi erityistd osaamista omaavia henkilditd saatetaan houkutella tarjoamalla heille erilaisia ve-
roetuja. Ks. esim. Myrsky 2013, s. 401-402.

4 Vanistendael 2000, s. 156-157. Myrsky 2013, s. 399.

47 Ks. aggressiivisen verosuunnittelun méadrittelysti esim. Knuutinen 2015, joka on artikkelissaan kiisitel-
lyt kasitteen siséltod niin oikeusteoreettisesta kuin vero-oikeudellisesta ndkokulmasta.

8 Terra — Wettel 2008, s. 159-160. Euroopan parlamentin pdiitéslauselma verotuspdiitoksisti 2015,
kohta AA. Myrsky 2013, s. 399.

4 Euroopan parlamentin piitéslauselma verotuspdcitoksisti 2015, kohta K. Vaikka veropiitoksid on
usein kéytetty haitallisen verokilpailun vilineend, ovat ne sindnsa sallittuja, silld verovelvollisen ja vero-
viranomaisten véliset veropdétokset voivat lahtokohtaisesti lisidtd verovelvollisen oikeusvarmuutta (kohta
W).

30 Terra — Wattel 2008, s. 159—-160.
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julkaisemat Yritysverotuksen kdiytinnesddinnor'. Asiakirjalla ei ole kuitenkaan oikeu-
dellista sitovuutta, vaan sdantdjen noudattaminen perustuu 1dhinné vapaaehtoisuuteen ja
ulkopuolelta seuraavaan paineeseen.’? Kiytinnesddntdjen mukaan haitallisuudelle on
ominaista seuraavat viisi tunnusmerkkia:
1. Edun kohdistuminen ul/komaisiin toimijoihin;
2. Edun irrallisuus suhteessa sen tarjoavan jasenvaltion veropohjaan;
3. Edun myontiminen jdsenvaltiossa todellista taloudellista toimintaa harjoittamat-
tomille tai ei merkittdvaa taloudellista ldsndoloa omaaville tahoille;
4. Edun kohteena olevan monikansallisen yritysryhmén siirtohinnoitteluperusteiden
poikkeaminen kansainvilisesti hyviksytyistd perusteista (erityisesti OECD:n siir-
tohinnoitteluohjeista™); tai

5. Avoimuuden puuttuminen hallinnollisella tasolla etua myonnettiessa. >

Verokilpailu kattaa laajan joukon erilaisia keinoja. Se voidaan toteuttaa muokkaamalla
verojarjestelmin yleistd rakennetta houkuttelevammaksi, mutta myos tarjoamalla erilai-
sia yleisesti rakenteesta poikkeavia erityisii etuja tietylle sektorille.>® Erityisesti haital-
lisia toimenpiteitd on havaittu esiintyvin rahoituspalveluiden ja rojaltimaksujen, vakuu-
tusten, yritysryhmin sisdisten palveluiden, holding-yhtidrakenteiden ja offshore-
yhtididen yhteydessi.’® Esimerkiksi poikkeukset poistopohjasta, kestoltaan rajatut va-
pautukset verovelvollisuudesta, poikkeaminen markkinaehtoperiaatteesta, verovelvolli-
suuden ja vdhennyskelpoisuuden vilinen epdsymmetria, osinkoihin kohdistuvat vero-
helpotukset tai varauksiin liittyvdt poikkeukselliset edut voidaan katsoa haitallisiksi
toimiksi.>’

Verokilpailulla on yhteys valtiontuki-instituutioon, silld valtion verokilpailumielessi
toteuttamat toimenpiteet saattavat pitkélti vastata valtiontueksi katsottavia toimia. Sd4n-
telyn osalta on kuitenkin syytd huomata ldhtokohtainen erottelu instituutioiden vélill:
valtiontuilla on perinteisesti viitattu valtion itsensd toteuttamiin toimiin, joilla se pyrkii

suosimaan alueellaan toimivia kansallisia toimijoita ulkomaisten toimijoiden kustan-

31 ECOFIN-neuvoston pdtelmdit veropolitiikasta, annettu 1.12.1997, ja erityisesti sen liitteend 1 olevat
Neuvoston ja neuvostoon kokoontuneiden jasenvaltioiden hallitusten edustajien paatoslauselma, annettu 1
pdivind joulukuuta 1997, yritysverotukseen sovellettavista menettelysddnndistd. Jatkossa liitteen 1 asia-
kirjaan viitataan termilld Yritysverotuksen kdytinnesddnnét.

32 Terra — Wattel 2008, s. 198.

53 OECD Transfer Pricing Guidelines for Multinational Enterprises and Tax Administrations 2017 (ji-
ljempé@nd OECD:n siirtohinnoitteluohjeet 2017).

3% ECOFIN-neuvoston pdiitelmdit veropolitiikasta 1997, s. 3.

33 Terra — Wattel 2008, s. 159.

36 Report from Code of Conduct Group (Business Taxation) 1999, s. 12-20. ECOFIN-neuvoston joulu-
kuussa 2017 julkaisemien padtelmien jilkeen puheenjohtajansa mukaan nimetty niin sanottu Primarolo
ryhmé julkaisi tutkimustensa perusteella raportin (Report from Code of Conduct Group (Business Taxati-
on) 1999), jossa se identifioi kaikkiaan 66 jasenvaltioiden verotuskdytdnndssé esiintyvad haitallista toi-
menpidettd jakaen ne kuuteen alaryhméaén.

37 Report from Code of Conduct Group (Business Taxation) 1999, s. 12-20. Terra — Wattel 2008, s. 159.
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nuksella, kun taas verokilpailun tavoitteena on pyrkid houkuttelemaan ulkomaisia toimi-
joita kyseisen valtion talouden piiriin.’® Se, ettd jisenvaltion toimenpiteen seurauksena
toisen tai toisten jasenvaltioiden verotulot vihenevit, ei vield itsessddn tarkoita kiellet-
tyd valtiontukea.’® Instituutioiden erona on siten toimenpiteen taustalla vaikuttava tar-
koitusper4.

Naéiden déripédiden vilille mahtuu kuitenkin laaja joukko erilaisia toimia, ja ndin ollen
selkedd rajaa sallitun ja haitallisen verokilpailun vélilld on mahdotonta vetdé. Haitalli-
suuden arviointi on aina jossain méérin subjektiivista, minka lisdksi késitykset sen sisél-
16std saattavat muuttua ajan saatossa.’” Erityisesti EU:ssa haasteita voi aiheuttaa tasa-
painoilu toisaalta sisimarkkinoiden toimivuuden edistdmisen ja haitallisen verokilpailun
kitkemisen, sekd toisaalta EU-alueen taloudellisen houkuttelevuuden ja kilpailukyvyn
sdilyttimisen valilla.*!

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd verokilpailua tulee esiintymidin enemmain tai va-
hemmin niin kauan kuin verotusta ei ole tidysin harmonisoitu. Verokilpailu itsessdin ei
ole haitallista ja sen voidaan katsoa myds hyodyttivéin taloudellista toimintaa. Kuten
lahes kaikilla oikeudenaloilla, myds verotuksen alalla verokilpailun muuttuu haitallisek-
si, mikili toiminta saa keinotekoisia piirteitd. Késitteen sisilto ja taustatekijit on syyti
pitdd mielessé erityisesti myohemmin luvussa 5 tarkasteltavan case-esimerkkié ajatel-
len, jotta voidaan paremmin ymmartdd komission motiiveja ja sen argumentaation taus-

talla vaikuttavia seikkoja.

38 Terra — Wattel 2008, s. 203.

3 Vanistendael 2000, s. 156.

% Forrester 2018, s. 29.

! Euroopan parlamentin pdctoslauselma verotuspdicitoksisti 2015, kohta J.
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3 VALTIONTUKI

3.1 Miaritelmé

EU:n valtiontukisdéntely perustuu SEUT 107-109 artikloihin. Kielletyksi katsottavat
menettelyt on médritelty SEUT 170(1) artiklassa ja siitd tehtdvét poikkeukset saman
artiklan kohdissa 2 ja 3, mink lisdksi komissio on antanut neuvoston sille myontimén
toimivaltansa nojalla useita ryhmépoikkeusasetuksia, joissa esimerkiksi tietyt alat tai
tietylle taholle myOnnetyt tuet on vapautettu sdadntelystd. Maéritelma on itsessddn vélja,
mistéd johtuen sitd on tdsmennetty useaan otteeseen unionin tuomioistuinten oikeuskay-
tannossd. Valtiontukia koskevat menettelylliset ohjeet 16ytyvit sen sijaan SEUT 108 ja
109 artikloista.

SEUT 107(1) artiklan mukaan, jédsenvaltion myontdma taikka valtion varoista muo-
dossa tai toisessa myonnetty tuki, joka vadristdd tai uhkaa vaaristaa kilpailua suosimalla
jotakin yritystd tai tuotannonalaa, ei sovellu sisaimarkkinoille, siltd osin kuin se vaikut-
taa jdsenvaltioiden véliseen kauppaan. Perussopimuksissa voidaan kuitenkin erikseen
médrdtd poikkeuksista eli sallituista valtiontuista, kuten tukea luonnonmullistusten tai
muiden poikkeuksellisten tapahtumien aiheuttaman vahingon korvaamiseksi (SEUT
107(2)). Lisdksi artiklan 3 kohdassa maiiritellddn tilanteet, joissa tukea voidaan pitdd
sisimarkkinoille soveltuvana. Tukien hyviksyttivyyttd arvioidaan tapauskohtaisesti.®?
Padsddntoisesti kohdan 3 poikkeusperusteet koskevat taloudellisen kehityksen edisté-
mistd tai unionin alueella olevan talouteen liittyvdn vakavan ongelman poistamista.
Neuvosto voi komission ehdotuksesta paittdd sallia muun kuin 107 artiklan 2 ja 3 koh-
dissa mainitun tuen.

Toimenpiteen sallittavuuden kannalta on keskeistd mééarittdd, onko kyseessi perusso-
pimuksessa tarkoitettu valtiontuki. Termin méaaritelma kdy suoraan ilmi 107 artiklan 1
kohdan sanamuodosta ja se on vahvistettu myds EU:n tuomioistuimen oikeuskaytdnnos-
sd sekd komission antamissa paiatoksissad. Jotta kansallinen toimenpide voidaan katsoa
valtiontueksi, tdytyy seuraavien neljin kriteerin tiyttya:

1. jasenvaltio myontdd tuen taikka se on valtion varoista muodossa tai toisessa
myonnetty
2. toimenpide viiristdd tai uhkaa vaéristaa kilpailua

3. toimenpide suosii jotakin yritystd tai tuotannonalaa (valikoivuus)

ja

2 Parikka — Siikavirta 2010, s. 46.
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4. tuki vaikuttaa jdsenvaltioiden viliseen kauppaan. 6

Mikali kaikki edelld mainitusta edellytyksistd eivit tdyty, kyse ei ole valtiontuesta ja
SEUT 107-109 artikloita ei voida soveltaa kyseiseen toimenpiteeseen. Sen sijaan edel-
lytysten tdyttyessa tukea voidaan kaikesta huolimatta pitda sallittuna 107 artiklan 2 tai 3
kohtien perusteella edellyttéen, ettd jasenvaltio tayttdd 108 artiklan mukaisen ilmoitus-
velvollisuutensa ja komissio hyvéksyy toimenpiteen. Neuvoston SEUT 108 artiklan
soveltamista tarkentavan menettelyasetuksen® mukaan jasenvaltio on velvollinen peri-
miin takaisin tuet, jotka komissio on katsonut sisimarkkinoille soveltumattomiksi (16
artikla). TAman menettelyn tavoitteena on palauttaa tilanne vastaamaan olosuhteita en-
nen tuen myontimisti ja estdd kilpailun védéristyminen.®

Verotukselliset toimenpiteet voivat yhté lailla kuulua SEUT 107 artiklan soveltamis-
alaan. Kuten muidenkin kiellettyjen toimenpiteiden, myds verotuksen osalta edellyte-
tddn kaikkien artiklan ensimmaiisessi kohdassa mainittujen edellytysten tdyttymisti.®®
Seuraavaksi valtionavun edellytyksid kisitelldén erikseen yleiselld tasolla kuitenkin

vahvasti verotuksellisia erityispiirteitd painottaen.

3.2 Tuenantaja

3.2.1 Jisenvaltion myontimdi

SEUT 107(1) sanamuodon mukaan ensimmaéinen arviointikriteeri koskee siis tuen alku-
perdd. Tuki tulee olla jdsenvaltion myéntimd taikka myonnetty valtion varoista muo-
dossa tai toisessa. Laaja mééritelma mahdollistaa puuttumisen valtion sekd suoraan, etti
vilillisesti myontdmiin tukiin. Sen sijaan se, ettd etu on rahoitettu valtion varoista, ei
itsessddn tarkoita, ettd kyseessd olisi tuki valtiontukisédédntelyn tarkoittamassa merkityk-
sessd.®” Médritelméstd voidaan siten erottaa kaksi eri “testid”, jotka toimenpiteen tulee
lapdistd, jotta se voidaan maédritelld kielletyksi. Ensinndkin on tukittava jdsenvaltion

syyksiluettavuutta eli toimenpiteen tulee johtua valtiosta. Toiseksi toimenpiteen tulee

8 Parikka — Siikavirta 2010, s.18 ja Komission tiedonanto valtiontukisiintdjen soveltamisesta kansalli-
sissa tuomioistuimissa, s. 2—3.

% Neuvoston asetus (EU) 2015/1589 Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 108 artiklan so-
veltamista koskevista yksityiskohtaisista sdannoista.

%5 Menettelyasetus, johdannon kohta 25.

% Scicker — Montag 2016,s. 1113.

67 Asia C-379/98 PreussenElektra AG v. Schhleswag AG, kohdat 58-59.
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rasittaa valtion budjettia (burden on the State budget).®® Timin toisen edellytyksen téyt-
tymisté tarkastellaan seuraavassa jaksossa 3.2.2.

Syyksiluettavuuden arvioinnissa keskeistd on tutkia viranomaisen osallisuutta toi-
menpidettd koskevaan piitoksentekoon.®® Tukea voidaan myontid joko suoraan tai vi-
lillisesti valtion varoista, mika tarkoittaa, ettd myo0s erillisten yhtididen jakama tuki voi
tayttdd kielletyn menettelyn edellytykset.”” Ennen ldhempdi tarkastelua on kuitenkin
syytd huomata, ettd perussopimuksilla ei voida puuttua jédsenvaltion omistusoikeusjir-
jestelmiin (SEUT 345). Tamé tarkoittaa, ettei jisenvaltion asemaa yhtion omistajana
sellaisenaan voida pitdé valtiontukisdédnndsten valossa kiellettyna.

Vuonna 2002 Euroopan unionin tuomioistuin esitti merkittdvimmain syyksiluetta-
vuutta médrittelevin kannanottonsa ratkaisussaan Stardust’!, joka koski tuen myonta-
misté erillisen yhtion vélitykselld. Tapauksessa arvioitiin valtion toimintaa julkisen yri-
tyksen vilitykselld. Tuomion mukaan yhtion luokittelu julkiselle sektorille ei automaat-
tisesti tarkoita, ettd valtion voidaan katsoa harjoittavan tosiasiallista valvontaa konkreet-
tisessa tapauksessa, silld julkisen yrityksen itsendisyys riippuu valtion sille jattimén
itsendisen madrdysvallan madrdstd. Arviointiin vaikuttaa muun muassa:

- Kuinka ldheinen yhteys julkisella yritykselld on julkishallintoon?

- Millaista toimintaa yritys harjoittaa?

- Toimiiko yritys kilpailluilla markkinoilla yhdessa yksityisten yritysten kans-
sa?

- Millainen on yrityksen oikeudellinen asema?

- Kuuluuko yritys julkisoikeudellisen vai yksityisoikeudellisen yhtidoikeutta
koskevan sddntelyn piiriin?

- Kuinka paljon viranomainen osallistuu hallinnolliseen yhtion ohjaukseen?

- Onko muuten osoitettavissa viranomaisen osallistuminen péédtoksentekoon

konkreettisessa tilanteessa?

Tukea myOntdvin yhtion asemalla ei ole tdssd suhteessa ratkaisevaa merkitystd. Tuen ei
voida suoraan olettaa johtuvan valtiosta, jos kyseessd on julkinen elin. Toisaalta yksityi-
sen elimen jakama tuki ei automaattisesti rajaudu SEUT 107 artiklan soveltamisalan
ulkopuolelle. Keskeistd kuitenkin on valtion tosiasiallinen mahdollisuus harjoittaa mééa-
ridysvaltaa ja valvontaa yhtiossd, ja sitd kautta osallistua padtoksentekoon.”? Julki-

sasiamies Jacobs lausui tapausta koskevassa ratkaisuehdotuksessaan, ettei viranomais-

8 Siicker — Montag 2016, s. 155. Ks. my®os asia C-482/99 Ranska v. komissio, kohta 24 ja asia T-351/02
Deutsche Bahn v. komissio, kohta 103.

9 Parikka — Siikavirta 2010, s. 19.

0 Ks. esim. Asia 57/86 Kreikka v. komissio, kohta 12.

"1 Asia C-482/99 Ranska v. komissio. (Stardust).

2 Asia C-482/99 Ranska v. komissio, kohdat 24, 52, 56 ja 57. Ks. my®s tukea jakavan asemasta asia T-
136/05 EARL Salvat pere & fils ym. v. komissio, kohta 139.
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ten mahdollisuus kiyttdd méédrdysvaltaa kuitenkaan todista tuon vallan kéytt6d konk-
reettisessa yksittdistapauksessa.”?

Syyksiluettavuutta on arvioitu erilaissa tilanteissa sekd unionin tuomioistuimen etti
komission ratkaisukdytdnnossd. Ensinndkin voidaan tarkastella valtion toimintaa tukea
myontidvan tahon erilaisissa paitoksentekoelimissd. Esimerkiksi valtion osallistuminen
taytdntdonpanoelinten ja komiteoiden toimintaan seké valtion suostumuksen edellytta-
minen kaikkiin oleellisiin toimiin ovat osoituksia médérdysvallan kdytostd.”* Lisdksi val-
tion valvonnan alaisuudessa toimiminen, velvollisuus huomioida ministerién alaisen
komitean toimintaohjeet, pddministerin oikeus nimittdd johtokuntien ja hallintoneuvos-
ton jdsenid sekd toiminnan rahoittaminen valtion takaamilla joukkovelkakirjoilla voivat
olla merkkeji jasenvaltion syyksiluettavuudesta.’”>

Maiirdysvallan kiytoksi lasketaan myos tilanteet, joissa lainsddddnndssé vahvistetaan
tuen méadrdin ja saajiin vaikuttava kaava, jolloin tuen myontéjélld ei ole tosiasiallista
mahdollisuutta vapaasti paattda tuen kiytostd. Syyksiluettavuus perustuu tdssi tapauk-
sessa valtion suorittamaan resurssien allokointiin.”® Niin ikdén julkisoikeudellisen toi-
mialajédrjeston toimenpiteet, joiden pddmiadrdnd on poliittisten tavoitteiden tai lainsaa-
ddnndn toimeenpano katsotaan johtuvan valtiosta. Sen sijaan vastaavassa tilanteessa
puhtaasti kaupallisen tavoitteen toteuttaminen, jolla ei ole yhteyttd viranomaisten méé-
ritteleméén politiikkaan ei kuulu SEUT 107(1) artiklan soveltamisalaan.”’

Toiseksi, syyksiluettavuus voi tulla arvioitavaksi tilanteissa, joissa valtio nimittdd
toimielimid. Unionin tuomioistuin on todennut ratkaisussa Van der Kooy, ettei ole tar-
peen tehdi eroa sen mukaan, myontddko valtio tuen suoraan vai myontavitko tuen val-
tion tétd tarkoitusta varten perustamat tai valitsemat julkiset tai yksityiset elimet.”® Yri-
tyksen kisite ymmarretddn unionin kilpailuoikeudessa laajasti. Késite kattaa kaikki ta-
loudellista toimintaa harjoittavat yksikot, jolloin oikeudellisella muodolla tai rahoitusta-
valla ei ole ratkaisevaa merkitystd.”

Lopuksi on huomattava, ettd SEUT 107 artiklaa ei sovelleta unionin toimenpiteisiin.

Tastd seuraa, ettd jdsenvaltion velvollisuus toimeenpanna sitovaa unionin oikeutta ei

3 Julkisasiamies Jacobsin ratkaisuehdotus — Asia C-482/99 Ranska v. komissio, kohta 65.

74 Asia T-136/05 EARL Salvat pére & fils ym. v. komissio, kohdat 154 ja 156.

5 Asia C-303/88 Italia v. komissio, kohdat 12—14.

76 Komission piitds C 43/02 tuesta, jonka Luxemburg on toteuttanut sihkdmarkkinoiden jérjestelyn osa-
na korvausrahaston perustamisen muodossa, kohta 57. Ks. myos Sdcker — Montag 2016, s. 160.

77 Asia C-345/02 Pearle BV ym. v. Hoofdbedrijfschap Ambachten, kohta 37. Ks. my®s Séicker — Montag
2016, s. 161.

78 Asiat 67-68/85 ja 70/85 Van der Kooy ym v. komissio, kohta 35.

7 Ks. Esim. Asiat C-159-160/91 Poucet & Priste v. Caisse autonome nationale de compensation de l'as-
surance vieillesse des artisans, kohta 17. Asia C-82/01 P Aéroports de Paris v. komissio, kohta 75.
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perusta valtion syyksiluettavuutta.®’ Néin on etenkin, jos velvollisuus on selvi ja ehdo-

ton eikd jitd jasenvaltiolle harkintavaltaa.®!

3.2.2  Valtion varoista myonnetty

SEUT 107(1) artiklaa sovelletaan ainoastaan suoraan tai vdlillisesti valtion varoista
myonnettyihin etuihin.®? Vilillisyys tarkoittaa, ettei tuen tarvitse olla suoraan perdisin
valtion varoista, jolloin ehdon tdyttivit my0s valtion perustamat tai valitsemat julkiset
tai yksityiset elimet, joiden tarkoituksena on tuen myontdminen.®? Valtiontuen késitettd
onkin unionin oikeuskédytannossé tulkittu laajasti ja varojen siirto voidaan siten toteuttaa
monella eri tavalla.®* Tdmai tarkoittaa, ettd varoja voidaan siirtdd nimenomaisesti, mutta
my0s normaalioloissa valtiolle kuuluvista suorituksista luopuminen voidaan katsoa kiel-
letyksi valtiontueksi. Néin voi olla esimerkiksi verohelpotusten kohdalla.’’

Téssé yhteydessd on syytd médritelld késitteen valtion varat laajuus. Unionin tuomio-
istuimen oikeuskdytdnnon mukaan valtion varoihin luetaan kaikki julkisen sektorin va-
rat riippumatta julkisen sektorin laitoksen itsendisestd asemasta. Néin estetddn jasenval-
tioita kiertdmasta valtiontukia koskevia sddannoksid perustamalla riippumattomia toimie-
limid, joiden tehtivini on tukien jakaminen.3¢ Julkiseen sektoriin kuuluvat mydos alueel-
liset sekd paikalliset viranomaiset,®” ja kisitettd tulkitaankin yhtenevisti jisenvaltion
korvausvelvollisuutta koskevan oikeuskéytinnon kanssa.®®

Oikeuskdytdnnon valossa ei ole poissuljettua, etteivitkd myds yksityisten elinten va-
rat voisi tietyissd olosuhteissa kuulua SEUT 107 artiklan soveltamisalan piiriin. Edelly-
tyksend on, ettd varat ovat jatkuvasti valtion valvonnassa ja toimivaltaisten kansallisten

viranomaisten kaytettdvissd ennen niiden suoraa tai vélillistd siirtoa tuensaajille. Varo-

80 Asia T-351/02 Deutsche Bahn v. komissio, kohta 102.

81 Asia C-460/07 Sandra Puffer v. Unabhiingiger Finanzsenat Aufenstelle Linz, kohta 70. Ks. myds
Sécker — Montag 2016, s. 162

82 Asia 82/77 Alankomaiden kuningaskunnan Openbaar Ministerie v. Jacobus Philippus van Tiggele,
kohdat 24-26. Ks. myds Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107
artiklan 1 kohdassa tarkoitetusta valtiontuen késitteestd, s. 11.

8 Asia 78/76 Steinike & Weinlig v. Saksa, kohta 21.

8 Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen kisitteestd, s. 12.

85 Asia C-83/98 P Ranska v. Ladbroke Racing Ltd ja komissio, kohdat 48 ja 50. Ks. myds Komission
tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetusta valti-
ontuen Kasitteestd, s. 12.

8 Asia T-358/94 Air France v. komissio, kohdat 56 ja 62.

87 Asia 248/84 Saksa v kommissio, kohta 17.

88 Asia T-358/94 Air France v. komissio, kohta 60. EU:n tuomioistuimen valtion vahingonkorvausvastuu-
ta koskevassa oikeuskdytdnnossd valtion késitettd on tulkittu laajasti. Esimerkiksi Suomea koskeneessa
tapauksessa tuomioistuin katsoi yksittdisen valtion virkamiehen lausumien synnyttdvén tiettyjen edelly-
tysten tdyttyessd valtion vahingonkorvausvelvollisuuden ja niin ollen kyseisesséd tapauksessa virkamies
rinnastettiin valtioon (Asia C-470/03 AGM-COS.MET v. Suomi, kohta 66).
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jen ei siis tarvitse olla pysyvisti valtion omaisuutta.®® Téssi tilanteessa on kuitenkin

syytd huomata, etti valtion syyksiluettavuus joudutaan arvioimaan erikseen.””

Tapauksessa Essent Netwerk oli kyse kansalliseen lakiin perustuvasta
toimesta, jossa kansallinen sdahkdverkonhaltija oli velvollinen suoritta-
maan ostajilta kerddménsa veronluonteiset maksut edelleen laissa nime-
tylle yhtidlle, joka oli kansallisten séhkontuotantoyritysten yhdessi omis-
tama tytdryhtid. Varoilla oli tarkoitus kattaa kyseisen yhtion henkilokoh-
taisen vastuun alaisuuteen kuuluvat markkinoita vastaamattomat kustan-
nukset. Veronluonteisia maksuja perittiin sekd kotimaisesta ettd tuonti-
sdahkostd. Siirretylle kotimaiselle sédhkdlle aiheutunut rasite korvattiin
saaduilla summilla.

Olennaista oli, ettd maksut tuli suorittaa laissa nimetylle yhtidlle,
jolla ei ollut mahdollisuutta kayttdd tuottoa muihin kuin laissa sdéddettyi-
hin tarkoituksiin. Liséksi yhtion tehtdvid valvottiin, minkd vuoksi tuo-
mioistuin katsoi varojen olevan kansallisten viranomaisten kiytettavissa.
Ratkaisun perusteluiden mukaan summat ovat SEUT 107 (ennen EY 87)
artiklassa tarkoitettua valtiontukea siltd osin kuin ne merkitsevét talou-

dellista etua eivitki korvausta nimetyn yhtion suorittamista palveluista.®’

Kuten edelld selostetusta ratkaisusta kéy ilmi, varojen alkuperill ei ole merkitystd. Sen
sijaan ratkaisevaa on, kuinka paljon viranomaisella on valtaa vaikuttaa toimenpiteeseen
ja sen rahoitustapaan, vaikka maksut eivit olisi pakollisia.”®> Niin ollen tarkasteltaessa
SEUT 107(1) artiklan tuenantajaa koskevaa kriteerin tdyttymistd merkitystd néyttdisi

olevan enemmain edelld kasitellyn valtion syyksiluettavuuden arvioinnilla.

3.2.3 Verotuksellinen arviointi

Tuen alkuperdé koskeva vaatimus vastaa téssd toimenpiteestd johtuvaa verotulojen me-
netysti. Etenkin Suomessa verotuksen tulee pohjautua lakiin (PL 81 § ja 121 §), minkd
vuoksi valtion syyksiluettavuus on yleensd helposti osoitettavissa. Tuki voi perustua

myo0s veroviranomaisten kdytintoon tai lain nojalla annettuun hallinnolliseen maarayk-

8 Asia C-83/98 P Ranska v. Ladbroke Racing Ltd ja komissio, kohta 50 ja Komission tiedonanto Euroo-
pan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetusta valtiontuen késitteesta,
s. 11ja13.

0 Scicker — Montag 2016, s. 167.

ol Asia C-206/06 Essent Netwerk Noord BV ym. v. Aluminium Delfzijl BV ym., tiivistelmin kohdat 1 ja 2,
sekd tuomion kohdat 59, 66, 69, 70, 72—82 ja 96.

92 Asia T-139/09 Ranska v. komissio, kohdat 63 ja 64.
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seen, jonka hoitaminen voidaan péddsidintOisesti uskoa ainoastaan viranomaiselle (PL
119 §).”® Toimen oikeudellinen muoto tai sille annettu nimi ei estd valtiontukea koske-
vien sddntojen soveltamista tukeen.”

Sen sijaan toisen edellytyksen tdyttyminen eli yhteys valtion varoihin ei ole yhta hel-
posti todettavissa. Verovarojen viahentymistd toimenpiteen johdosta muodostaa yleensa
yhteyden valtion varoihin SEUT 107(1) artiklassa tarkoitetulla tavalla.”> Sen sijaan e
contrario paédtelmai ei ole mahdollinen, jolloin tukea voidaan pitdi kiellettynd huolimat-
ta siitd, ettd verotulot tosiasiassa kasvavat toimenpiteen seurauksena. Esimerkiksi toi-
menpide saattaa houkutella valtion alueelle lisda taloudellisia toimijoita, mink& seurauk-
sena verotulot tosiasiassa kasvavat, vaikka yksittéisid yrityksid vertaamalla toimenpi-
teestd hyotyvien verotus olisi normaalitasoon verrattuna alhaisempi. Arviointi on tilta
osin tapauskohtaista tapahtuen etua saavan yrityksen, ei siis jisenvaltion, tasolla.”® Siten
verotusta koskevien toimien osalta ensimmadisen edellytyksen, eli valtion syyksiluetta-
vuuden osalta eroaa arviointi jossain madrin niin sanottujen suorien tukien, esimerkiksi
rahallisten avustusten, tapauksesta. Usein tdméin edellytyksen tdyttyminen ei kuitenkaan
ole edes verotuksellisten valtiontukitoimien kohdalla muodostunut kynnyskysymyksek-

si valtiontuen toteamisessa.

33 Kilpailua viiristava toimenpide

SEUT 107(1) artiklan toisen kriteerin mukaan tuen tulee vairistdd tai uhata vairistad
kilpailua, jotta toimenpide voidaan méiiritelld valtiontueksi. Tami edellytys liittyy l4-
heisesti ehtoon tuen vaikutuksesta jdsenvaltioiden viliseen kauppaan®’, jota tarkastel-
laan my6hemmin. Toimenpiteen ei tarvitse todellisuudessa védristdd kilpailua tai vai-
kuttaa jisenvaltioiden viliseen kauppaan, vaan potentiaalinen mahdollisuus riittd.”8
Kilpailu voi luonnollisesti véiéristyd ainoastaan markkinoilla, jotka on vapautettu kilpai-

lulle. Toisin sanoen potentiaalinen mahdollisuus kilpailun esiintymiseen riittda.”

93 Komission tiedonanto valtiontukisiéntdjen soveltamisesta yritysten vilittdmiin verotukseen, s. 4.

94 Scicker — Montag 2016, s. 1114.

% Fort 2017, s. 375.

% Komission piitds 2003/755/EY valtiontukiohjelmasta, jonka Belgia on toteuttanut Belgiassa sijaitse-
vien koordinointikeskusten hyvéksi, kohta 97. Komissio perusteli padtostadn seuraavasti: "Jos asiaa ei
tutkittaisi tapauskohtaisesti, tuen kaikki muodot olisivat perusteltuja, mikdli tuen avulla yritys houkutel-
laan jdsenvaltioon, yrityksen tulevat verotettavat tulot kasvavat tai yritystd rohkaistaan pysymddn maas-
sa.

7 Yhdistetyt asiat T-298/97, T-312/97 ym. Alzetta Mauro ym. v. komissio, kohta 81.

% Ks. esim. Yhdistetyt asiat C-393/04 ja C-41/05 Air Liquide Industries Belgium, kohta 34 ja asia C-
66/02 Italia v. Komissio, kohta 111.

% Yhdistetyt asiat T-298/97, T-312/97 ym. Alzetta Mauro ym. v. komissio, kohdat 143-147. Ks. my®ds
Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tarkoi-
tetusta valtiontuen késitteestd, s. 41.
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Kilpailu voi véairistyd, vaikka toimijana olisi valtion sisdinen palveluntuottaja tilan-
teessa, jossa myds ulkopuolisella olisi mahdollisuus tarjota titd palvelua. Komissio on
tulkinnut unionin tuomioistuimen oikeuskdytinnon valossa, ettei edellytys kilpailun
vadristymisesti kuitenkaan téllaisessa tilanteessa tiyty, jos kyseessd on monopoli. Tadma
poikkeusmahdollisuus edellyttdd kuitenkin tiettyjen ehtojen toteutumista samanaikaises-
ti. Ensinnidkin vain lakisééteiset monopolit voidaan rajata SEUT 107(1) artiklan sovel-
tamisalan ulkopuolelle. Toiseksi edellytetddn, ettd myds potentiaalisen kilpailun mah-
dollisuus estetdéin kyseisilld markkinoilla eli suljetaan muiden toimijoiden pdisy néille
markkinoille. Kolmas edellytys korostaa monopolin ehdottomuutta, miké tarkoittaa,
ettei edes kilpailu muiden palveluiden kanssa ole sallittu. Kuitenkaan kokonaan toisen
palvelun tarjoaminen kilpailuilla markkinoilla ei ole kielletty, kunhan toimintojen rahoi-
tusjdrjestelyt ovat riittdviasti erotettu toisistaan ja ristiin tukeminen estetddn, mikd on
poikkeuksen viimeinen edellytys.'%

Unionin oikeuskdytinndssa on katsottu, ettd tuen maarélld ei ole merkitystd arvioita-
essa sen kiellettyd luonnetta. EU:n tuomioistuin onkin todennut, ettd jos etu on pieni,
kilpailu véaristyy vihemmén, mutta yhtd kaikki véaristyy.'”! Poikkeuksena edellisesté
ovat komission antaman de minimis -lainsdadannon nojalla sallitut valtiontuet.'??

Verotuksellisesta ndkokulmasta kilpailun vdéristymiseen vaikuttaa yrityksen tai toi-
mialan saama kilpailuetu, joka johtuu usein normaalien liiketoimintaan kuuluvien mak-
sujen alentumisesta. Komission verotusta ja valtiontukia koskevassa tiedonannossa esi-
merkkind mainitaan veron perusteen tai mairdn alentaminen (my0s osittain) sekd vero-
velkoja koskevat toimenpiteet, kuten lykkddminen, luopuminen tai tilapdinen uudelleen-
jarjestely.'® Veroedun kohdistuminen yritykseen vain vilillisesti ei estd valtiontu-
kisddnnosten soveltamista, silld SEUT 107(1) artiklan sanamuodon mukaan tuki voi olla
muodossa tai toisessa myonnetty. Vilillisyydelld tarkoitetaan tdssd yhteydessa sité, ettd
etu on voitu myodntéd suoraan myos muulle taholle kuin yritykselle, kuten luonnolliselle

henkillle.!* Néin ollen esimerkiksi sijoittajiin kohdistuvaa toimenpidetté, joka mahdol-

100 Agia T-295/12 Saksa v. Komissio, kohta 158. Tapausta ei julkaistu, ks. tarkemmin Komission tie-
donanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetusta valtion-
tuen késitteestd, s. 41.

101 Asia T-214/95 Viaams Gewest v. komissio, kohta 46.

102 K omissiolla on oikeus antaa SEUT 108 (4) ja 109 artiklojen nojalla lainsééidintoa, jonka mukaan tietyt
tukimuodot voidaan vapauttaa valtiontukisdantelystd. De minimis -sddntelylld komissio voi asettaa edelly-
tykset, joiden perusteella vihdmerkityksiset tuet, jotka eivit ylitd tiettyd madraa, jadvat valtiotukisddnte-
lyn soveltamisalan ulkopuolelle. Ks. Commission notice on the de minimis rule for State aid (EYVL C
68/9 6.3.1996).

103 K omission tiedonanto valtiontukisééintdjen soveltamisesta yritysten vilittdméiin verotukseen, s. 4.

104 Asia T-177/07 Mediaset SpA v. komissio, kohta 75.
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listi yrityksen osuuksien hankkimisen verotuksellisesti edullisemmin edellytyksin, pi-
dettiin kiellettyn4.!

Oikeuskéytidnndsséd tdmdn edellytyksen arviointi on jadnyt melko véhélle huomiolle.
Nayttdisikin olevan riittdvdd sen toteaminen, ettd edun myontdjdnd on ollut valtiota
edustava viranomainen ja se on myoOnnetty tietyille toimijoille. Siten kilpailun véaristy-

minen on ikddn kuin oletettu ndiden kahden edellytyksen tiytyttya.!%6

34 Vaikutus jisenvaltioiden viliseen kauppaan

SEUT 107 artiklan soveltamista arvioitaessa vaatimuksena on tuen vaikutus jasenvalti-
oiden viliseen kauppaan, mitd on unionin oikeuskdytinndssd usein arvioitu yhdessi
kilpailun véiristymistd koskevan kriteerin kanssa.!?” Vakiintuneesti on katsottu, etté
tuella on vaikutuksia jasenvaltioiden véliseen kauppaan, jos se on mydnnetty kansainvé-

listd kauppaa harjoittavalle yhtidlle.'®

Kuten edelld véaristimistd koskevan edellytyk-
sen yhteydessi todettiin, pelkkd mahdollisuus siihen, ettd tuki vaikuttaa jasenvaltioiden
villiseen kauppaan riittdd.'%° Siten potentiaalinen tai tosiasiallinen vaikutus kilpailuun
voi riittdd osoittamaan, ettd toimenpiteelld on myds vaikutusta rajat ylittivdadn kaup-
paan. Vaikutus voidaan usein osoittaa jo silld perusteella, ettd jokin talouden ala on
unionin vapauttamistoimen kohteena. !

Toimenpiteet, joiden vaikutus ulottuu vain tietyn jédsenvaltion rajojen sisdpuolelle ei-
vét siis kuulu valtiontukia koskevien artiklojen soveltamisalaan. Tdmé ei kuitenkaan
tarkoita, ettd yritykset, jotka eivit harjoita kansainvilistd kauppaa, jéisivat valtiontuki-
kiellon soveltamisalan ulkopuolelle. EU:n tuomioistuin on nimittdin todennut, ettei tu-
ensaajayritysten tarvitse itse osallistua jésenvaltioiden viliseen kauppaan. Tuki saattaa

nimittiin vaikeuttaa jasenvaltion ulkopuolisten yritysten padsya kyseisille markkinoille

105 Asia C-156/98 Saksa v. komissio, kohta 25-28. Tuomioistuin perusteli ratkaisua kohdassa 27 seuraa-
vasti: ”Vaikka sijoittaja tekee sijoituspdditoksensd itsendisesti, tdmd ei poista veronhuojennuksen ja ky-
seisten yritysten saaman edun vdlistd yhteyttd, koska taloudellisesti tarkastellen se markkinaolosuhteiden
muutos, jonka etu synnyttd, perustuu julkisen vallan verovarojen menetykseen.”

Ks. my6s Alkio — Hyvdrinen 2016, s. 114.

196 Fort 2017, s. 379.

197 parikka — Siikavirta 2010, s. 43.

18 Asia 730/79 Philip Morris Holland BV v. komissio, kohta 11 ja yhdistetyt asiat T-298/97, T-312/97
ym. Alzetta Mauro ym. v. komissio, kohta 81.

109 K. esim. asiassa C-372/97 Italia v. komissio, kohta 44: - - [K]omission ei nimittdiin pidd selvittdd,
ettd namd tuet todella vaikuttavat jdsenvaltioiden viliseen kauppaan ja ettd kilpailu tosiaankin vddristyy,
vaan komission on ainoastaan tutkittava, ovatko ndmd tuet omiaan vaikuttamaan jdsenvaltioiden viliseen
kauppaan ja vddristimddn kilpailua.”

110 Asia C-66/02 Italia v. komissio, kohta 115. Vapauttamistoimenpide perustuu SEUT 109 artiklaan,
jonka mukaan neuvostolla on toimivalta antaa SEUT 107 ja 108 artiklojen soveltamista koskevia asetuk-
sia, mukaan lukien oikeus médritd jonkin toimenpiteen jattimisestd kyseisten artiklojen soveltamisalan
ulkopuolelle.
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sdilyttdmalld ennallaan tai parantamalla valtion sisédisten yritysten liiketoimintamahdol-
lisuuksia, ja timdn vuoksi vaikuttaa jdsenvaltioiden viliseen kauppaan.'!! Lisdksi yri-
tykset, jotka ovat tdhén asti toimineet vain kotimaisilla markkinoilla saattavat tuen vah-
vistamina saada mahdollisuuden péisti toisen jasenvaltion markkinoille.!!?

Tilanteeseen liittyvét erityisolosuhteet saattavat kuitenkin vaikuttaa siihen, ettd ko-
missio on katsonut vaikutuksen jadvén puhtaasti alueelliseksi. Tukea on voitu myontda
esimerkiksi pidasiassa paikallisia palveleville vapaa-ajantiloille tai terveydenhuoltolai-
toksille seké kulttuurituotteille tai -palveluille, joiden yleisd on kielellisesti ja maantie-
teellisesti rajoitettu.!!3

Tuen méaérilld ei ldhtokohtaisesti ole merkitystd arvioitaessa sen vaikutuksia jasen-
valtioiden rajat ylittdvdén kauppaa. Suhteellisen vihdmerkityksinen tuki tai tuensaajan
vaatimaton koko eivét automaattisesti sulje toimenpidettd valtiontukisdénndsten sovel-
tamisalan ulkopuolelle.!'* Esimerkiksi erittdin kilpailluilla aloilla véhaiselldkin tuella
voi olla SEUT 107 artiklassa tarkoitettuja vaikutuksia.!'> Néin on etenkin tapauksissa,
joissa ala koostuu pienistd yrityksistd, joista kaikilla tai suurimmalla osalla on oikeus
tukeen.!!® On syytd huomata, ettid jo edelld kilpailun védristymisen yhteydessd (luku
3.3) mainitut komission hyviksymét de minimis -tuet eivit kuitenkaan tiyta tissad suh-
teessa 107 artiklan edellyttdmad vaikutuskynnystd.!!”

Verotuksellisten toimien arvioinnissa ldhtokohtaisesti edunsaajan tulee harjoittaa ta-
loudellista toimintaa jdsenvaltioiden markkinoilla, joihin verotuksellisen toimenpiteen
vaikutus kohdistuu. Toiminnan muodolla tai rahoitustavalla ei ole merkitystd. Vaikutuk-
sen arviointiin ei sindnsi liity mitdin verotukselle ominaisia piirteitd, joten edellé selos-
tetut tulkintaohjeet ovat sellaisenaan sovellettavissa (ks. luku 3.3). Esimerkiksi tuen
miirdd koskeva edellytys sekd edunsaajan asemaa vahvistava vaikutus huomioidaan

arvioinnissa samalla tavalla.!!®

1 Ks. esim. Asia C-518/13 The Queen, Eventech Ltd v. Parking Adjudicator, kohta 67.

112 Asia C-66/02 Italia v. komissio, kohta 117.

113 K omission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen kisitteestd, s. 42—43. Komission pa&atos N 258/2000 Leisure Pool Dorsten; komis-
sion padtds SA.19864 valtiontuesta, jonka Belgia on toteuttanut ja komission paiatdos N257/2007 Subsidies
for theatre productions in the Basque Country.

114 Asia C-280/00 Altmark Trans GmbH ja Regierungsprisidium Magdeburg, kohta 81.

115 Asia C-409/00 Kreikka v. komissio, kohta 76.

116 Asia C-71/04 Administracion del Estado v. Xunta de Galicia, kohta 43.

7 Parikka — Siikavirta 2010, s. 44. Alkio — Hyvdirinen 2016, s. 118.

118 K omission tiedonanto valtiontukisdéintdjen soveltamisesta yritysten vlittdmiin verotukseen, s. 4.
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3.5 Toimenpiteen valikoivuus

3.5.1 Saaja

Valikoivuudella tarkoitetaan tietyn yrityksen, yrityslajin tai tuotantoalan suosimista
(SEUT 107(1) artikla).'"” Kysymys tuensaajan oikeudellisesta asemasta on téssi kohtaa
siind mieless tirked, ettd se rajaa tietyt tahot SEUT 107 artiklan soveltamisalan ulko-
puolelle. Ensinnékin valtiontukikieltoa ei voida soveltaa suoraan luonnollisille henki-
16ille myoOnnettyihin etuuksiin, kuten sosiaalitukiin. Lisdksi sddnndt koskevat ainoastaan
lopullista hyodyn saajaa, miki tarkoittaa, ettd vilittdjadorganisaation saama tuki médritel-
ladn kielletyksi valtiontueksi ainoastaan silloin, kun kyseinen taho on tosiasiallinen
hyddyn saaja.'?°

Saajan arvioinnissa on olennaista kiinnittdd huomiota harjoitettavaan toimintaan.
Valtiontuet kuuluvat EU:n kilpailuoikeuden alaan, jolloin yrityksen késitteen siséltd
madritellddn titd kautta. Unionin tuomioistuimen oikeuskdytdnnossa kisite on mééritel-
ty laajasti. Toiminnan oikeudellinen muoto tai rahoitustapa eivit ole ratkaisevassa ase-
massa, silld kisite kattaa kaikki taloudellista toimintaa harjoittavat yksikot.'?! Luonnol-
listen henkildiden rajaamisella sddnndksen ulkopuolelle ei kuitenkaan tarkoiteta, etteikod
sddnnoksid voisi soveltaa ammatinharjoittajiin ja toiminimen muodossa toimintaansa
harjoittaviin tahoihin. Olennaista on taloudellisen toiminnan harjoittaminen.'??> EU:n
tuomioistuimen oikeuskdytdnndssd kuntien ja kuntaliittojen ei kuitenkaan ole yleensd
katsottu kuuluvan yrityksen méaritelmén piiriin.!?* Tulkinta saattaa olla toisen suuntai-
nen, jos ne harjoittavat taloudellista toimintaa, jolloin soveltamiskynnys saattaa ylitty4,
vaikka tdtd varten ei olisi perustettu erillistd yhtiotd.'>*

On syytd huomata, ettei yrityksen tavoitteena vélttimatta tarvitse olla voiton tavoitte-
leminen. Etenkin kilpailu samoilla markkinoilla voittoa tavoittelevien yhtididen kanssa
saattaa olla osoitus toiminnan taloudellisuudesta ja néin ollen myds voittoa tavoittele-

mattomat yritykset saattavat kuulua SEUT 107 soveltamisalaan.'?>

119 K. Myos Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1
kohdassa tarkoitetusta valtiontuen késitteestd, s. 27.

120 parikka — Siikavirta 2010, s. 22.

121 Asia C-41/90 Klaus Hofner ja Fritz Elser v. Macrotron GmbH, kohta 21.

122 Yhdistetyt asiat C-180/98 - C-184/98 Pavel Paviov ym. v. Stichting Pensioenfonds Medische Specialis-
ten, kohdat 76-77.

123 Komission piitds 2005/782/EY Saksan suunnittelemasta valtiontukiohjelmasta kuntien taloudellisten
infrastruktuurien kehittdmiseksi, kohta 28.

124 Asia 118/85 Komissio v. Italia, kohdat 7 ja 8.

125 Asia C-244/94 CCMSA, kohdat 17 ja 21.
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3.5.2 Valikoivuus

3.5.2.1 Valikoivuusarvioinnin perusteet

Kuten todettua valikoivuus tarkoittaa siis tietyn toimijan suosimista, joka voi perustua
verojirjestelmissd myonnettyihin poikkeuksiin tai veroviranomaisen harkintavaltaan, '
Kéaytdnnossd verotuksellisen toimenpiteen arvioinnin haasteet liittyvdt nimenomaan
toimenpiteen valikoivuuteen. Valikoivuus voidaan nimittiin jo sindnsé kasittdd verojér-
jestelmién sisddanrakennetuksi ominaisuudeksi, silld se on yksi harvoista tekijoistd, joilla
valtiot voivat pyrkii ohjailemaan talouttaan.'?’

Kaikki kilpailuetua antavat toimenpiteet eivét kuitenkaan ole valtiontukia koskevien
sddntdjen valossa kiellettyjd, vaan valikoivuus toteutuu, kun toimenpidettd ei sovelleta
tasapuolisesti kaikkiin yrityksiin tai tuotantoaloihin.'?® Arvioinnissa otetaan huomioon
toimenpiteen tavoite, joka osaltaan madrittdd oikeudellisesti ja tosiasiallisesti toisiinsa
rinnastettavat yritykset.'>® Erddnlaisena ominaisuutena voidaan siten pitda edun yksilol-
listd tai vahintdan yksilollistettivissd olevaa luonnetta.!3® Valtiontukisdéntelyd ei sovel-
leta siten yleisiin toimenpiteisiin, minkd vuoksi ndmi toimet on syyti erottaa toisis-
taan.'3! Yleisesti sovellettavat sdannét, kuten talous-, verotus- ja yhteiskuntapoliittiset
toimenpiteet, eivit kuulu valtiontukiséédntelyn piiriin, vaikka ne loisivatkin kilpailullista
etua. Edelld mainittuihin toimiin sovelletaan sen sijaan muuta jasenvaltioiden lainsda-
ddnnon harmonisointiin tdhtddvia unionin siintelya.!?

Verotuksen osalta yleisind toimenpiteiné pidetdédn sellaisia toimia, jotka ovat yhtildi-
sesti kaikkien jdsenvaltion talousalueella toimivien yritysten saatavilla. Harkintavallan
kayttd tai muut menetelmat, jotka rajoittavat toimenpiteiden kiytdnnon vaikutuksia ei-
viét ole ldhtokohtaisesti sallittuja. Jasenvaltioilla on kuitenkin edelleen itsendistd paitin-
tivaltaa tarkoituksenmukaiseksi katsomansa talouspolitiikan suhteen.!3* Edelld sanotus-
ta huolimatta unionin tuomioistuimen oikeuskiytinndssd valikoivuuskriteerin arvioin-
nissa on usein sovellettu laajentavaa tulkintaa.'** Siten komission mukaan toimenpiteiti,
jotka ovat puhtaasti veroteknisid tai joilla tdhddtddn yleisten talouspoliittisten tavoittei-

den saavuttamiseen, ei pidetd valtiontukina edellyttden, ettd niitd sovelletaan yhtildisesti

126 K omission tiedonanto valtiontukisdéintdjen soveltamisesta yritysten vilittdméiin verotukseen, s. 4.
127 Borrego 2016, s. 129. Alkio — Hyvdrinen 2016, s. 118.

128 parikka — Siikavirta 2010, s. 39-40.

129 Asia T-210/02 British Aggregates Association v. komissio (RENV), kohta 47.

130 Séicker — Montag 2016, s. 1132.

131 Komission tiedonanto valtiontukisdéintdjen soveltamisesta yritysten vilittdméiin verotukseen, s. 5.
132 parikka — Siikavirta 2010, s. 39-40.

133 Komission tiedonanto valtiontukisdéintdjen soveltamisesta yritysten vilittdméiin verotukseen, s. 5.
134 Siicker — Montag 2016, s. 1132.
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kaikkiin talouden toimijoihin. Se, ettd jokin yritys tai toimiala hyotyy toimenpiteesti
enemmén suhteessa muihin, ei automaattisesti tee toimenpiteesté kiellettyd.!*> Raja kiel-
letyn ja sallitun valilld on kuitenkin ohut, silld sinénsa yleisind pidettdvien veronormien
sisdltimat rajaukset saattavat johtaa siihen, etti toimenpide tulkitaan valikoivaksi SEUT
107(1) artiklassa tarkoitetulla tavalla. Unionin tuomioistuimen oikeuskdytdnndssd on
vahvistettu, ettei tukea saavien yritysten suuri maira tai yritysten toimiminen eri aloilla
automaattisesti sulje pois mahdollisuutta, ettd toimenpide katsotaan valikoivaksi ja siten
kielletyksi SEUT 107(1) artiklan mukaan.!*® Sama pitee tilanteeseen, jossa kokonainen
talouden ala katsotaan tuen saajaksi.!’” Myoskéén se, ettd arvioinnin kohteena olevassa
veronormissa edellytykset on méiéritelty objektiivisesti, ei riitd, mikéli sen soveltaminen
tosiasiassa johtaa valikoivaan lopputulokseen.!?® Tahén palataan tarkemmin mydhem-
min de facto valikoivuutta késittelevéssa luvussa 3.5.3.2.

Valikoivuus voi toteutua monella tavalla, minka vuoksi késitettd on yleensé 1dhestyt-
ty aineellisen ja alueellisen valikoivuuden ndkokulmasta.!®® Lisiksi valikoivuus voi
ndyttdytyd viranomaisen harjoittaman harkintavallan kautta. Kuitenkin veronormien
luonteen vuoksi harkintavaltaelementilld ei ole yhtd suurta merkitysti valikoivuutta ar-
vioitaessa kuin aineellisella ja alueellisella ulottuvuudella.'*® Tdmén takia arviointi tulee

suorittaa aina tapauskohtaisesti.!4!

3.5.2.2 Aineellinen valikoivuus

Aineellisuus tarkoittaa téssd yhteydessd valikoivuuden rajoittumista tietyn jasenvaltion
rajojen sisdpuolelle. Aineellinen valikoivuus voidaan jakaa vield oikeudelliseen ja tosi-

asialliseen osa-alueeseen. Toimenpide on oikeudellisesti valikoiva, jos edun myontdmi-

135 Komission tiedonanto valtiontukisééintdjen soveltamisesta yritysten vilittdméiin verotukseen, s. 5.

136 Asia C-143/99 Adria-Wien Pipeline GmbH ja Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke GmbH v. Fi-
nanzlandesdirektion fiir Kdrnten, kohta 48. Asia C-172/03 Wolfgang Heiser v. Finanzamt Innsbruck,
kohta 42.

137 Asia C-75/97 Belgia v. komissio, kohta 33.

138 Asia T-55/99 Confederacién Espariola de Transporte de Mercancias (CETM) v. komissio, kohdat 40—
55.
139 Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen kisitteestd, s. 27. Perinteisen kahtiajaottelun liséksi valikoivuuden osalta on esitetty
myo6s muunlaisia luokitteluja. Valikoivuus voi perustua niin ikdén tilapdisiin tiettyd toimijaa ajatellen
luotuihin jarjestelyihin (ad hoc selectivity), tietyn sektorin (sectorial selectivity) tai tietynlaisia liiketoi-
mintamalleja kédyttdvien yritysten suosimiseen (horizontal selectivity), soveltuvuutta koskevien ehtojen
asettamiseen (selectivity by setting the conditions of eligibility), tosiasialliseen valikoivuuteen siten, ettd
saantdjen soveltaminen kaytdnnossi tarkoittaa edun tarjoamista vain tietyille toimijoille (de facto selecti-
vity) taikka hallintoviranomaisille annetun laajan harkintavallan mahdollistamaan edun tarjoamiseen
valikoivasti (administrative selectivity). Ks. tilta osin Borrego 2016, s. 131.

140 Asia C-241/94 Ranska v. komissio, kohta 23. Sicker — Montag 2016, s. 1132.

14 Parikka — Siikavirta 2010, s. 40.
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nen johtuu suoraan oikeudellisesta edellytyksestd.'*> Myontidmisperusteena voi olla

143 yrityksen taloudelliset vaikeudet'** taikka

esimerkiksi tietty oikeudellinen muoto
ajanjakso, jona listautumisen on tapahtunut'#’. Tilanteessa, jossa kaikkiin toimijoihin
sovelletaan samoja perusteita, mutta jossa kriteerit tosiasiassa suosivat merkittdvasti
tiettyd yritysryhmaé, on kyse tosiasiallisesta valikoivuudesta.'*¢ Esimerkiksi verojérjes-
telmé voidaan suunnitella pitden silmilld tietynlaisen rakenteen omaavia yrityksid, jol-
loin etu kohdistuu véistdmattd ndihin yhtidihin, vaikka sdéntdjd sovelletaan objektiivi-
sesti ottaen samalla tavalla kaikkiin toimijoihin.!%’

Aineellista ulottuvuutta arvioitaessa saatetaan joutua pohtimaan, voiko kansalliselle
viranomaiselle myoOnnetty harkintavalta tehdi toimenpiteestd valikoivan. Léhtokohtai-
sesti unionin tuomioistuimen oikeuskdytinndssd toimenpidettd on pidetty valikoivana,
jos tuen myontdjalld on harkintavaltaa pééttdd myontdmisen edellytyksistd tai valita
edunsaajat.'*® Tuenmyontijélld on siis vapaus valita myontdiko hin tukea vai ei, vaikka
hakija tayttdisikin ennalta asetetut edellytykset. Myontdmisperusteiden epétarkkuus tai
yleisluonteisuus mahdollistavat usein perusteiden soveltajalle laajan harkintamarginaa-
lin.'* Kuitenkaan hallinnollista ennakkolupajirjestelméi ei voida pitdd valikoivana, jos
julkisen vallan kayttd pohjaa objektiivisiin perusteisiin. Tadma edellyttdd hyvélle hallin-
nolle ominaisten vaatimusten, etenkin ennakoitavuuden sekéd syrjinti- ja mielivallankiel-
tojen toteutumista.'>°

Yritysten tavanomaisia kustannuksia lieventdvien laajojen toimenpiteiden hyvéksy-
minen on erds aineellisen valikoivuuden erikoistapaus, jota arvioidaan kolmivaiheisen
analyysin avulla.!>! Tami liittyy erityisesti verojarjestelmiin ja asiaa kisitelldén tar-

kemmin verotuksen erikoiskysymyksiin paneutuvassa luvussa (ks. luku 4).

142 K omission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen késitteestd, s. 27.

143 Yhdistetyt asiat C-78/08—C-80/08 Ministero dell’Economia e delle Finanze ym. v. Paint Graphos
Soc. coop. arl ym., kohta 52.

144 Asia T-287/11 Heitkamp BauHolding GmbH v. Saksa, kohdat 130 ja 133.

145 Asia T-211/05 Italia v. komissio, kohta 120.

146 K omission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen késitteestd, s. 28.

147 Ks. esim. Yhdistetyt asiat T-211/04 ja T-215/04 Government of Gibraltar ja Yhdistynyt kuningaskunta
v. komissio, kohdat 106 ja 107.

148 Asia C-256/97 Déménagements-Manutention Transport SA (DMT), kohta 27.

149 K omission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen késitteestd, s. 28.

150 Asia C-157/99 Smits ja Peerbooms, kohta 90.

151 Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen késitteestd, s. 29. Kolmivaiheinen analyysi (three-stage-test) kehitettiin EU:n ylei-
sen tuomioistuimen niin sanotuissa Gibraltar-tapauksissa (yhdistetyt asiat T-211/04 ja T-215/04), jotka
koskivat yritysverotuksen uudistusta. Kyseisissd tapauksissa vapautetun aseman saavuttamiseksi asetettiin
tiettyjd edellytyksid, jotka kdytdnnodssd johtivat offshore-yritysten suosimiseen niiden ominaisuuksien
perusteella, vaikka jarjestelmdi oli tarkoitus soveltaa kaikkiin Gibraltarilla perustettuihin yhtidihin, jotka
tayttivat nuo ehdot. Ks. myos Sdcker — Montag 2016, s. 192-210.
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3.5.2.3 Alueellinen valikoivuus

Aineellisen ulottuvuuden ohella valikoivuutta voidaan ldhestyd myos alueellisesta né-
kokulmasta, jossa tarkastelu rajoittuu jasenvaltion rajojen sisdpuolelle. Toimenpide voi
olla alueellisesti valikoiva, jos tukea myonnetdén vain jdsenvaltion tietylle alueelle.!?
Péadsddntoisesti on katsottu, ettd koko jésenvaltion alueen kattavat toimenpiteet eivit

yleensi tdytd valikoivuuden edellytysti.!s?

Taustalla on ajatus oikean viitekehyksen
madrittimisestd, joka osaltaan vaikuttaa siithen, voidaanko toimenpidettd pitdd yleisend
ja siten sallittuna. Néin ollen viitekehyksen rajaaminen liian tiukasti jasenvaltion sisdlld
voi johtaa tulkintaan, jossa valikoivuutta ei ole mahdollista havaita.!>*

Tietyin edellytyksin myds alueellisesti myonnettyjd tukia voidaan pitdé sallittuina.
Taltd osin valikoivuuden arviointi perustuu EU:n tuomioistuimen Azorit-tuomiossa ke-
hittdimdin malliin, jossa tilannetta verrataan kolmeen eri skenaarioon. Kyse on ennen
kaikkea alueellisen viranomaisen toimivallan itsendisyyden arvioinnista suhteessa kes-

kushallintoon, jotta alueen lainsdddénto voisi muodostaa relevantin viitekehyksen. !>

Tapauksessa oli kyse Portugalille kuuluvan, mutta hallinnollista autono-
miaa nauttivan Azoreiden saariryhmille keskushallinnon myontimasta
oikeudesta alentaa alueella sovellettavaa tuloverokantaa enintdan 30 pro-
senttia tasosta, jota sovellettiin kansallisessa lainsddddannossa. Toimenpi-
teen tarkoituksena oli kompensoida saariryhmalle sijoittuneille yrityksille
aitheutuvaa haittaa, joka johtui alueen syrjiisestd sijainnista seké saaristo-

luonteesta.!>°

Tapauksessa EU:n tuomioistuin vahvisti ensimmaéisen kerran vertailukohdan voivan

muodostua my0s tietyissa tilanteissa jasenvaltion sisdisestd paikallisesta viitekehyksesta

152 Parikka — Siikavirta 2010, s. 40.

153 Fort 2017, s. 378.

154 Komission piitds 2003/442/EY tuloverokannan alennuksia koskevasta osasta ohjelmassa, jonka tar-
koituksena on sopeuttaa kansallinen verotusjérjestelmi vastaamaan Azoreiden autonomisen alueen eri-
tyisvaatimuksia, kohta 26: Komission mukaan viitekehyksen rajaaminen liian tiukasti johtaisi siihen, ettei
toimenpide muodostuisi valikoivaksi, silld tdlloin kaikkien alueen yritysten katsottaisi hydtyvén toimenpi-
teestd. Siten valikoivuutta ei kyettdisi todellisuudessa tunnistamaan. Gonzdlez 2017, s. 342.

155 Asia C-88/03 Portugali v. komissio, kohdat 58 ja 63—65.

156 Komission piitds 2003/442/EY tuloverokannan alennuksia koskevasta osasta ohjelmassa, jonka tar-
koituksena on sopeuttaa kansallinen verotusjérjestelmi vastaamaan Azoreiden autonomisen alueen eri-
tyisvaatimuksia, kohdat 7 ja 9. Komissio vetosi Portugalille antamassaan kielteisessd padtoksessé siihen,
ettei viitekehysta tulisi muodostaa alueellisesti pelkdstddn silld perusteella, ettd aluehallintoviranomainen
oli toimenpiteen toteuttajana ja sen soveltamisala oli rajattu kyseiselle alueelle. Siten viitekehyksena olisi
komission mukaan tullut soveltaa kansallista lainsdddantdd. Padtoksessddn komissio piti toimenpidetti
lahinnd aluetukena, jonka soveltuvuutta tuli arvioida aluetukisidéntdjen ja muiden suuntaviivojen mukai-
sesti. Nédiden sdénnosten nojalla toimenpide vaatii ennakollisen hyvaksynnén, eiké sitd voida automaatti-
sesti pitdd hyviaksyttynd, vaikka hyvéksyntd sittemmin myonnettdisi. (Komission péaitdksen kohdat 31—
32).
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kansallisen viitekehyksen sijaan.!’

Liséksi tuomiossa vahvistettiin komission jo kehit-
tima jaottelu materiaalisen ja alueellisen valikoivuuden vélilld.!>® Tuomio koski nimen-
omaan verotuksellisia toimenpiteitd, mutta sitd sovelletaan yhtd lailla muidenkin toi-
menpiteiden alueellisen valikoivuuden arviointiin.!>

Ensimmadisessd skenaariossa alhaisemman verotason soveltaminen alueellisesti raja-
tulla alueella johtuu yksinomaan jasenvaltion keskushallinnon yksipuolisesta padtokses-
td. Unionin tuomioistuimen mukaan edelld kuvattuja tukia on pidettiva valikoivina.'®®

Toisessa skenaariossa toimivalta on symmetrisesti hajautettu eli jokaisella samalla
tasolla toimivalla alueellisella viranomaisella on toimivaltuuksiensa puitteissa yhtélai-
nen vapaus paittdd toimialueellaan sovellettavasta verokannasta. Tdssd tapauksessa
toimenpidettd ei pidetd valikoivana, koska arvioinnin perustaksi ei voida médrittdd
yleistd verokantaa, johon toimenpidettd voidaan verrata.'®' Yleistd verojirjestelmid ei
nimittdin voida méérittdd muodostamalla keskiarvo kansallisesta verokannasta ja ver-
taamalla toimenpidettd tdhén keskiarvoon. Téstd syystd verojirjestelméd voidaan pitdd
yleiseni valtion alueella vain, jos yleinen toimenpide kattaa valtion koko alueen, jolloin
alueellinen autonomia ei ole mahdollinen.!®?

Kolmas skenaario vastaa osittain toisessa skenaariossa kuvattua asetelmaa. Erona
edelliseen on, ettd tdssd skenaariossa toimivalta paittdd kansallista tasoa alemmasta ve-
rokannasta toimialueellaan on annettu vain tietyille alueellisille tai paikallisille viran-
omaisille. Toimenpiteen valikoivaa luonnetta voidaan arvioida ainoastaan suhteessa
normaaliin verokantaan, mikd voidaan toteuttaa maantieteellisen viitekehyksen avulla.
Téssd kolmannessa skenaariossa viitekehys voidaan muodostaa, jos paikallishallinto on
riittdvén itsendinen jdsenvaltion keskushallintoon néhden. Paikallisen viranomaisen on
oltava sekd institutionaalisesti, menettelyllisesti ettd taloudellisesti ja rahoituksellisesti
riittdvin autonominen, jotta itsendisen aseman edellytykset tiyttyvit ja viitekehys on

ylipadtidan mahdollista muodostaa.'%

- Institutionaalinen autonomia tarkoittaa, ettd paikallisen viranomaisen

asema on poliittisesti ja hallinnollisesti erilldén keskushallinnosta, ja se

157 Asia C-88/03 Portugali v. komissio, kohta 57. Piernas Lopez 2015, s. 129.

158 K 5. esim. Nicolaides 2006, s.119.

159 K omission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen késitteestd, s. 32.

160 Asia C-88/03 Portugali v. komissio, kohdat 60 ja 64.

161 Asia C-88/03 Portugali v. komissio, kohta 64.

162 Komission tiedonanto valtiontukisdintdjen soveltamisesta yritysten vilittdméin verotukseen, s. 5.
Julkisasiamies Geelhoedin ratkaisuehdotus — Asia C-88/03 Portugali v. komissio, kohta 53.

163 K omission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen késitteestd, s. 32 ja asia C-88/03 Portugali v. komissio, kohdat 56, 58 ja 65-67.
Tama on vahvistettu myds yhdistetyissé asioissa C-428/06 - C-434/06 Union General de Trabajadores de
La Rioja (UGT-Rioja) ym. v. Juntas Generales del Territorio Historico de Vizcaya ym., kohdat 84—144.
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perustuu perustuslakiin.!®* Siten institutionaalisen autonomian arviointi
on melko yksinkertaista, ja se voidaan todeta jisenvaltion perustuslain
tai muun vastaavan perusteella.'6

- Menettelyllinen autonomia toteutuu, kun keskushallinnolla ei ole vilit-
tomid keinoja puuttua alueellisen viranomaisen tekemén péétoksen si-
saltoon.!%¢ Sanottu ei kuitenkaan tarkoita, ettd alueellisen viranomaisen
toimivallan rajautuminen sen vuoksi, ettd sen on noudatettava tiettyji
periaatteita paidtoksenteossaan, estdisi menettelyllisen autonomian
muodostumisen. Merkitystd on alueellisen viranomaisen mahdollisuu-
della tehdi itsendinen pédtds toimivaltansa rajoissa, ei niinkdin toimi-

167 Arviointi tehdiddn tosiasiallisten olosuhteiden mu-

vallan laajuudella.
kaan, jolloin menettelyllistd autonomiaa ei poista se, ettd keskusvalta on
muodollisesti pidittdnyt toimivallan verotuksellisen toimenpiteen osalta
itselldén, mutta se ei ole tosiasiassa kiyttanyt titd valtaa.!®

- Taloudellinen ja rahoituksellinen autonomia edellyttdd poliittista ja ta-
loudellista vastuuta toimenpiteen seurauksista.!é® Niin ollen taloudelli-
sia seuraamuksia, jotka johtuvat verokannan alentamisesta ei saa hyvit-
tdd alueen ulkopuolisten viranomaisten varoista.!’® Siten alueen viran-

omaisen toimenpiteen, eli esimerkiksi sen miirddmin alemman vero-

kannan, taloudelliset seuraamukset ovat tdysin kyseisen alueen vastuul-

164 Asia C-88/03 Portugali v. komissio, kohta 67.

165 Asia C-88/03 Portugali v. komissio, kohta 70; ja yhdistetyt asiat C-428/06 - C-434/06 Union General
de Trabajadores de La Rioja (UGT-Rioja) ym. v. Juntas Generales del Territorio Historico de Vizcaya
ym., kohta 87.

166 Asia C-88/03 Portugali v. komissio, kohta 67.

167 Yhdistetyt asiat C-428/06 - C-434/06 Union General de Trabajadores de La Rioja (UGT-Rioja) ym. v.
Juntas Generales del Territorio Historico de Vizcaya ym., kohdat 103—104 ja 107-108. EU:n tuomiois-
tuin totesi tapauksessa, ettd esimerkiksi alueelliselle viranomaiselle asetettu lausunnon pyytdmisvelvolli-
suus tai se, ettd paatoksentekoa edellyttdd sovittelumenettely, ei automaattisesti johda menettelyllisen
autonomian menettdmiseen. Ratkaisevaa on, ettd viimekédessé lopullinen toimenpide perustuu alueellisen
viranomaisen itsendiseen paatokseen. (kohdat 103 ja 106).

168 Yhdistetyt asiat T-211/04 ja T-215/04 Government of Gibraltar ja Yhdistynyt kuningaskunta v. komis-
sio, kohta 95.

169 K omission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen késitteestd, s. 33.

170 Asia C-88/03 Portugali v. komissio, kohta 67. Kiytinndssi kompensaation olemassaolon méarittimi-
nen ja osoittaminen on haastavaa, silld keskushallinnon ja tarkasteltavan alueen vaililld saattaa esiintyd
monenlaisia varojensiirtoja. Siten siirtojen olemassaolon osoittaminen ei yksinomaan riitd taloudellisen
autonomian menettimisen toteamiseksi. Olennaista on sen sijaan osoittaa siirtojen yhteys alueellisen
viranomaisen toimenpiteeseen ja varainsiirron tarkoitus kompensoida toimenpiteestd aiheutunutta verojen
menetystd, toisin sanoen kompensaatiolta ja alueellisen viranomaisen toimenpiteeltd edellytetdén syy-
yhteyttd. Ks. tdstd yhdistetyt asiat C-428/06 - C-434/06 Union General de Trabajadores de La Rioja
(UGT-Rioja) ym. v. Juntas Generales del Territorio Historico de Vizcaya ym., kohdat 125 ja 135.
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la.!”! Kuitenkin keskushallinto voi yhi olla vastuussa verojen kantami-

sesta ilman, etti taloudellinen autonomia menetetién.!”>

Kolmannen skenaarion osalta kaikkien edelld mainittujen autonomian osa-alueiden
edellytysten tulee siis tdyttyd, jotta toimenpidettd ei pidetd alueellisesti valikoivana.!”
Edelld esitetyn perusteella voidaan todeta, ettd alueellisen valikoivuuden arvioinnissa
huomioidaan erilaisia ndkdkulmia. On myos syytd muistaa, ettei autonomian voida talta
osin tulkita tarkoittavan samaa kuin itsendisyys, silld valtio-opillisista syistd johtuen
aluehallinto ja keskusviranomainen joutuvat viistimattd tekemdin enemmén tai vi-
hemmin taloudellista ja hallinnollista yhteistyotd keskendédn.!”* Lopuksi on syytd huo-
mauttaa, ettd Azorit-tuomion mukaisen mallin merkitys on kéytdnndssé véhidinen eten-
kin niissd jdsenvaltioissa, joissa johto tapahtuu keskushallinnosta kisin ja erityisié itse-
hallintoalueita ei ole.!”> Suomen osalta arviointi saattaisi kohdistua lahinnd Ahvenan-

maan itsehallintoalueelle.

3.5.3  Valikoivuuden erityiskysymyksid verotuksessa

3.5.3.1 Kolmivaiheinen analyysi

Etenkin verotusta koskevia toimenpiteiden soveltuvuutta yhteismarkkinoille arvioidaan
EU:n tuomioistuimen oikeuskdytinnossa kehittyneen kehittdmén kolmivaiheisen ana-

lyysin (the three-stage test) avulla.'’® Testi soveltuu myds muihin tilanteisiin, joissa

Y Julkisasiamies Geelhoedin ratkaisuehdotus — Asia C-88/03 Portugali v. komissio, kohta 54. Julki-
sasiamies Geelhoedin mukaan tdmi tarkoittaa esimerkiksi aluehallinnon poliittista pédtdstd resurssien
kohdentamisesta, jolloin paitds kerdtd vihemmén veroja vaikuttaa julkisten palveluiden saatavuuteen ja
infrastruktuuriin. Siten yritysten toimintaymparistd muodostuu alueella erilaiseksi verrattuna alueeseen,
jolla veroja on péitetty kantaa suurempi maéra julkisiin palveluihin panostamiseksi. Néin ollen erilainen
toimintaympéristd johtaa siihen, ettei valikoivuuden arvioinnin kannalta merkityksellistd viitekehysta
voida luoda koko valtion alueesta.

172 K omission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen késitteestd, s. 34.

'3 Julkisasiamies Geelhoedin ratkaisuehdotus — Asia C-88/03 Portugali v. komissio, kohta 55.

174 Nicolaides 2006, s.121.

175 Sciicker — Montag 2016, s. 1143. Myds liittovaltiomuotoisten valtioiden osalta testin merkitys saattaa
jaada viahaiseksi, riippuen valtiossa toteutetusta toimivallanjaosta. Esim. Saksan ja Itdvallan osalta, ks.
Séicker — Montag 2016, s. 1143—1144.

176 Ks. esim. Yhdistetyt asiat C-182/03 ja C-217/03 Belgia ja Forum 187 ASBL v. komissio, kohdat 119—
126, asia C-143/99 Adria-Wien Pipeline GmbH ja Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke GmbH v.
Finanzlandesdirektion fiir Kdrnten, kohdat 4142 ja yhdistetyt asiat T-211/04 ja T-215/04 Government of
Gibraltar ja Yhdistynyt kuningaskunta v. komissio, kohdat 143—144.



31

jasenvaltio soveltaa toimenpiteitd kaikkiin tietyt edellytykset tayttaviin yrityksiin. Lisé-
edellytyksend on, ettid ndiden toimenpiteiden johdosta yritysten tavallisesti maksettavak-
si tulevia maksuja lievennetddn. Kiytdnndssid kyse on siis aineellisen valikoivuuden
arvioinnista.'”’

Analyysi aloitetaan méaarittdmalla viitejdrjestelmd eli alueella sovellettava normaali
tai yleinen verojarjestelmd. Toisessa vaiheessa verotuksellista toimenpidettd verrataan
viitejérjestelméén, jolloin tarkoituksena on madrittdd, poikkeaako etu tistd viitejérjes-
telmistd suosien tiettyjd yrityksid. Kolmas vaihe on tarpeen ainoastaan silloin, jos toi-
menpide muodostaa poikkeuksen viitejirjestelmastd.!’® Talloin on vield tutkittava, pe-
rustuuko poikkeaminen jirjestelmén luonteeseen tai yleiseen rakenteeseen. Jos ndin on,
tukea ei pideté valikoivana.!”

Verotuksellisten toimenpiteiden osalta oikean viitejirjestelmén méérittiminen koros-
tuu, silld kuten edelld alueellisen valikoivuuden osalta on todettu, valikoivuuden osoit-
taminen edellyttdd vertailua suhteessa normaaliin verotukseen.'® Siten vertailu pohjau-
tuu viitejarjestelmidn, joka koostuu systemaattisesta normikokonaisuudesta. Nididen
sddntdjen soveltaminen perustuu objektiivisuuteen eli normien soveltaja ei voi mielival-
taisesti supistaa tai laajentaa soveltamisalaan kuuluvien yritysten joukkoa. Verovelvolli-
set, veronkohteet sekd veropohja ja -kannat muodostavat verotuksen viitejarjestelman

peruspilarit.'8! Esimerkiksi yhtio-!8? tai arvonlisdverojirjestelmi'®3

on maédritelty viite-
jérjestelmiksi unionin tuomioistuimen ratkaisukdytdnnossa. Niin ikdin viitejarjestelma
voidaan muodostaa laajemmasta verojarjestelmaisti erilldén olevista erityisveroista, ku-
ten tupakka- tai polttoaineverosta. Yleensi viitejdrjestelméni voidaan pitd itse veroa.'8*

Muodostettaessa viitekehystd tulee 1dhtokohdaksi ottaa olemassa oleva yleisesti so-
vellettava jérjestelma. Siten vertailukohdaksi ei voida ottaa hypoteettista, keinotekoises-

ti muodostettua jarjestelméd. Tétd on perusteltu unionin vero-oikeuden luonteella, joka

Testin kisite ei ole tdysin vakiintunut ja siihen viitataan usein erilaisilla termeilld. Englanninkieli-
sessd kirjallisuudessa on kéytetty muun muassa termejd system immanence test (esim. Sdcker — Montag
2016), three-tier test eli material selectivity test (esim. Aalbers 2017) tai derogation analysis (esim. Pe-
rotto 2018).

177 K omission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen késitteestd, s. 29.

178 Testisti tiivistetty esitys ks. yhdistetyt asiat T-211/04 ja T-215/04 Government of Gibraltar ja Yhdisty-
nyt kuningaskunta v. komissio, kohdat 143 ja 144. Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta
tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetusta valtiontuen kisitteestd, s. 29.

179 Asia C-279/08 P Komissio v. Alankomaat, kohta 62.

180 Asia C-88/03 Portugali v. komissio, kohta 56. Ks. myds esim. Julkisasiamies Jéidiskisen ratkaisuehdo-
tus — Yhdistetyt asiat C-106/09 P ja C-107/09 P Komissio ja Espanja v. Government of Gibraltar ja Yh-
distynyt kuningaskunta, kohta 178.

181 K omission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen késitteestd, s. 30.

182 Yhdistetyt asiat C-78/08—C-80/08 Ministero dell’Economia e delle Finanze ym. v. Paint Graphos Soc.
coop. arl ym., kohta 50.

183 Asia C-172/03 Wolfgang Heiser v. Finanzamt Innsbruck, kohta 59.

184 K omission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen késitteestd, s. 30.
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perustuu edelleen vélittdmin verotuksen osalta kansalliseen sddntelyyn, jolloin hypo-
teettisen viitekehyksen kéyttdminen johtaisi nykyisen oikeustilan vastaiseen lopputulok-
seen.'® Tistd seuraa, ettd viitejdrjestelmia muodostettaessa voidaan huomioida ainoas-
taan jdsenvaltion rajojen sisdpuolelle rajautuva kansallinen jérjestelmé. Siten tarkastelua
ei voida téssd vaiheessa ulottaa muihin jasenvaltioihin.!86

Valikoivuuden arviointi tapahtuu nimenomaan toisessa vaiheessa, jossa pyritddn
madrittimadn, suosiiko toimenpide jotakin yritystd tai tuotantoalaa. Vertailukohtana
kéytetddn viitetyn suosinnan kohteen kanssa samankaltaisessa tosiasiallisessa ja oikeu-
dellisessa tilanteessa olevia yrityksid. Ldhtokohtaisesti tukea pidetddn valikoivana, jos
toimenpide suosii tiettyd tahoa tai tahoja edelld kuvatuissa olosuhteissa.'®” Se, katso-
taanko yritysten olevan tosiasiallisesti ja oikeudellisesti samankaltaisessa asemassa,
arvioidaan nimenomaan toimenpiteen tavoitteen nikokulmasta.'8® Siten merkitysti ei
ole silld, millaisella sdéntelytekniikalla toimenpide on toteutettu, mika on erityisen tér-
ked huomioida verotuksellisten toimenpiteiden osalta.'®’

Jasenvaltio ei kuitenkaan voi perustella yritysten erilaista kohtelua verojarjestelmaille
vierailla tavoitteilla eli tavoitteilla, jotka eivit ole keskeisid jarjestelmin kannalta.!”® Sen
sijaan erityisveroja koskevat poliittiset tavoitteet, jotka tdhtadavit haitallisten ymparisto-
tai terveysvaikutusten ehkéisemiseen ovat hyviksyttdva peruste erilaiselle kohtelulle,
minkd vuoksi toimenpiteen ei katsota poikkeavan viitejirjestelmistd.!”! On tosin huo-
mattava, ettei kyseisid toimenpiteitd ole tiysin vapautettu valikoivuusarvioinnista. Esi-
merkiksi ympéristopoliittisen tavoitteen omaavia toimenpiteitd, kuten ymparistoveroja,

tulee soveltaa erotuksetta kaikkiin toisiinsa verrattavassa tilanteessa oleviin toimijoihin

185 Julkisasiamies Jiidiskisen ratkaisuehdotus — Yhdistetyt asiat C-106/09 P ja C-107/09 P Komissio ja
Espanja v. Government of Gibraltar ja Yhdistynyt kuningaskunta, kohta 202. Tosin on esitetty, ettd EU:n
tuomioistuimen Gibraltar-asiassa antamassa tuomiossa (yhdistetyt asiat C-106/09 P ja C-107/09 P) olisi
viitteitd timén suuntaisesta ajattelusta (ks. Lang 2012).

186 Julkisasiamies Jiidiskisen ratkaisuehdotus — Yhdistetyt asiat C-106/09 P ja C-107/09 P Komissio ja
Espanja v. Government of Gibraltar ja Yhdistynyt kuningaskunta, kohdat 175 ja 189. Ks. my6s Schon
1999, s. 923 ja Fort 2017, s. 376: Tarkastelun rajaaminen perustuu ennen kaikkea EU:n ja jdsenvaltioiden
véliseen toimivallanjakoon, jonka mukaisesti jasenvaltioilla on edelleen yksinomainen toimivalta paéttaa
verojarjestelméstddn (esim. Julkisasiamies Jddskisen ratkaisuehdotus, kohta 189). Viela toistaiseksi unio-
nin tasolla ei ole yrityksistd huolimatta luotu koko unionia kattavaa verojérjestelméai vélittdmén verotuk-
sen alalla.

187 K omission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen késitteestd, s. 30-31.

188 Asia C-143/99 Adria-Wien Pipeline GmbH ja Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke GmbH v. Fi-
nanzlandesdirektion fiir Kdrnten, kohta 41, asia C-487/06 P British Aggregates Association v. komissio,
kohta 82 ja yhdistetyt asiat C-106/09 P ja C-107/09 P Komissio ja Espanja v. Government of Gibraltar ja
Yhdistynyt kuningaskunta, kohta 75.

139 Yhdistetyt asiat C-106/09 P ja C-107/09 P Komissio ja Espanja v. Government of Gibraltar ja Yhdis-
tynyt kuningaskunta, kohdat 87 ja 92-93: EU:n tuomioistuin totesi ratkaisussaan tilti osin jasenvaltioiden
voivan kiertdd valtiontukisdéntdja helposti, mikédli toimenpiteen arvioinnissa huomioitaisiin sdantelytek-
niikka niiden vaikutusten ja tavoitteiden sijaan (kohta 92).

190 Asia C-6/12 P Oy, kohta 27. Ks. myds ja Alkio — Hyvdirinen 2016, s. 124

191 K omission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen késitteestd, s. 31.
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toimenpiteen tavoite huomioiden. Siten esimerkiksi kaikki samanlaisen ympéristovaiku-
tuksen aiheuttavat toimijat tulisi rinnastaa toisiinsa.'*?

Kolmannessa vaiheessa arvioidaan ldhtokohtaisesti valikoivien toimenpiteiden hy-
vaksyttavyyttd. Toimenpiteen perustelu voi nojata jarjestelmin luonteeseen tai yleiseen
rakenteeseen, jolloin verojérjestelmén perus- tai padperiaatteesta suoraan seuraavia toi-
menpiteitd voidaan pitdd perusteltuina, jos ne ovat kyseisen tavoitteen saavuttamisen
kannalta tarpeen. Kuten edelléd todettiin, jirjestelmén ulkoiset tavoitteet eivét riitd toi-
menpiteen hyviksyttivyyden perusteeksi.!”> Komission SEUT 107(1) artiklan valtion-
tuen kisitettd koskevassa tiedonannossa hyviksyttdvind perusteina mainitaan esimerkik-
si petosten ja veronkierron torjuminen, erityisten kirjanpitovaatimusten huomioiminen,
hallinnolliseen toteutukseen ja perinnédn tehokkuuteen liittyvét syyt, verotuksen neutraa-
lisuus ja pyrkimys kahdenkertaisen verotuksen poistamiseen seké tuloveron progressii-
visuus osana tulojen uudelleenjakoa.'*

Jasenvaltiolla on velvollisuus valvoa ja seurata toimenpiteitddn, joita ei kolmannen
vaiheen tarkastelun jidlkeen pidetd valikoivina. Erityisesti valvonta kohdistuu kyseisten
toimenpiteiden johdonmukaisuuteen suhteessa verojirjestelmén periaatteisiin ja ylei-
seen rakenteeseen. Edelleen toimenpiteiden tulee noudattaa suhteellisuusperiaatetta.
Toisin sanoen, jos tavoite olisi saavutettavissa lievemmilld keinoilla, toimenpidettd ei
voitane pitdéd perusteltuna.'® Lisiksi jdsenvaltiolla on todistustaakka siité, ettd toimen-
pidetti voidaan pitdd oikeutettuna suhteessa jarjestelmin luonteeseen ja yleiseen raken-

teeseen. %6

192 Asia C-487/06 P British Aggregates Association v. komissio, kohta 86. Esimerkiksi EU:n tuomiostuin
perusteli asiassa C-143/99 Adria-Wien Pipeline GmbH ja Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke GmbH
v. Finanzlandesdirektion fiir Kdrnten toimenpiteen valikoivuutta toteamalla ympéristosuojelullisten ta-
voitteiden olevan riittimattomid oikeuttamaan verotuksellisesti erilainen kohtelu: ”Molempien alojen
energiankulutus on yhtd vahingollista ympdristélle.” (kohta 52).

193 Yhdistetyt asiat C-78/08—C-80/08 Ministero dell’Economia e delle Finanze ym. v. Paint Graphos Soc.
coop. arl ym., kohdat 69—71.

194 K omission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen késitteestd, s. 31. Ks, esim. Asia C-308/01 GIL Insurance Ltd ym. V. Commission-
ers of Customs & Excise, kohta 78; yhdistetyt asiat C-78/08—C-80/08 Ministero dell’Economia e delle
Finanze ym. v. Paint Graphos Soc. coop. arl ym., kohta 74; komission paitds N 131/2009 Kiinteistdsi-
joitustoimintaa harjoittaviin osakeyhtidihin sovellettava verojarjestelmi (REIT, Real Estate Investment
Trust), kohdat 36-37.

195 Yhdistetyt asiat C-78/08—C-80/08 Ministero dell’Economia e delle Finanze ym. v. Paint Graphos Soc.
coop. arl ym., kohdat 74 ja 75.

196 Yhdistetyt asiat C-106/09 P ja C-107/09 P Komissio ja Espanja v. Government of Gibraltar ja Yhdis-
tynyt kuningaskunta, kohta 146.
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3.5.3.2 De facto valikoivuus, vaikutusten huomiointi ja post-Gibraltar

Erdédnlaisena materiaalisen valikoivuuden erityistapauksena voidaan pitdé de facto vali-

197

koivuutta, jota EU:n tuomioistuin sovelsi ensi kerran Gibraltar-ratkaisussaan'’’. Tapaus

on my0s ensimmdiinen, jossa unionin tuomioistuin katsoi koko verojérjestelmén vali-

198 Erona edelld esitettyyn kolmivaiheiseen analyysiin verrattuna valikoivuus

koivaksi.
todetaan tdssd tapauksessa tapauskohtaisen analyysin perusteella, jolloin valikoivuus
todetaan suoraan huomioiden paremmin verojérjestelmén johdonmukaisuuden ja syrtji-
mittdmyyden.'” Tilldin toimenpiteen ei tarvitse muodostaa poikkeusta yleisestd vero-
jarjestelmastd, vaan my0s sen osaksi luettavat toimenpiteet voidaan katsoa valikoivik-
s1.2%0 Toimenpidettid voidaan siten pitid de facto valikoivana, jos se tosiasiassa suosii
tiettyjd yrityksié tai toimijoita, vaikka jirjestelmi ei pddmaédransd osalta objektiivisesti
arvioiden tekisi eroa eri toimijoiden vélille. Kyse on télloin siité, ettd verotustoimenpide
on rakenteeltaan suunniteltu tiettyjd toimijoita silméllé pitden ja heitd hyodyttden siten,
ettd vain kyseiseen ryhmiin kuuluvat voivat tayttdd jarjestelméssd madritellyt edelly-

tykset.20!

Gibraltar-ratkaisussa oli kyse Goverment of Gibraltarin suunnittelemasta
verouudistuksesta, jonka mukaan veroa olisi tullut maksettavaksi henki-
16ston mairdn (payroll tax) ja liikekiinteiston kdyton (business property
occupation tax) perusteella, minké liséksi alueelle sijoittuneiden yritysten
tuli maksaa rekisterdintimaksu (registration fee). Komissio katsoi jérjes-
telmin valikoivaksi yhtend perusteenaan se, ettd uudistus suosisi ilman
todellista fyysistd ldsndoloa Gibraltarissa olevia offshore-yrityksid va-
pauttaen ne kokonaan verosta.’’’

EU:n tuomioistuin katsoi suunnitellut verotustoimenpiteet valikoiviksi,
mitd se perusteli toteamalla, ettei offshore-yritysten verottamatta

jaaminen “ole kyseessd olevan jdrjestelmin sattumanvarainen seuraus

197 Yhdistetyt asiat C-106/09 P ja C-107/09 P Komissio ja Espanja v. Government of Gibraltar ja Yhdis-
tynyt kuningaskunta. Perotto 2018, s. 117.

198 Piernas Lopez 2015, s. 138.

199 Pérez-Bernabeu 2017, s. 584. Aalbers 2017, s. 497. Staviczky 2015, s. 337.

200 yhdistetyt asiat C-20/15 P ja C-21/15 P Komissio v. World Duty Free Group SA ym., kohta 76.

201 Yhdistetyt asiat C-106/09 P ja C-107/09 P Komissio ja Espanja v. Government of Gibraltar ja Yhdis-
tynyt kuningaskunta, kohdat 102, 106-107, ja yhdistetyt asiat C-20/15 P ja C-21/15 P Komissio v. World
Duty Free Group SA ym., kohta 76. Staviczky 2015, s. 337. Komission tiedonanto Euroopan unionin toi-
minnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetusta valtiontuen kisitteestd, s. 31.

202 Yhdistetyt asiat C-106/09 P ja C-107/09 P Komissio ja Espanja v. Government of Gibraltar ja Yhdis-
tynyt kuningaskunta, kohdat 12 ja 21.
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vaan viistdméaton seuraus siitd, ettd veroperusteet on nimenomaan suun-

niteltu” offshore-yrityksille luonteenomaisia piirteitd silmalla pitien.?’’

dyttdminen tiettyd sektoria tai tietyn kokoisia yrityksid voi tehdd edusta tosiasiassa vali-
koivan. Huomioon voidaan ottaa myds myonnetyn tuen kesto erityisesti niissd tapauk-
sissa, joissa toimenpide on ajallisesti rajattu lyhytkestoiseksi. Talloin suosiminen voi
perustua siihen, ettd etu on tullut tosiasiassa vain pienen ryhmén kéayttoon, vaikka peri-
aatteessa kaikilla toimijoilla on ollut soveltamisedellytysten mukaisesti oikeus etuun.
Tuki on siten voitu suunnitella silmélld pitden tiettyd valmistautunutta ryhméa. >4

Gibraltar-ratkaisu osoittaa EU:n tuomioistuimen siirtdneen linjaansa formaalista ar-
vioinnista ennemmin aineelliseen suuntaan huomioiden etua saavien yritysten olosuh-
teet sekd objektiivisesti médritellyn vertailukohdan.?%> Lisiksi ratkaisussa vahvistettiin
unionin tuomioistuimen jo aiemmin oikeuskdytdnndssidin kehittimén toimenpiteen vai-
kutusten huomioivan nékokohdan (effects-based approach) soveltamista valikoivuusar-
viointiin jéttden toimenpiteen taustalla olleet tavoitteet vihemmille huomiolle.?% Siten
tuomioistuimen mukaan valtiontukiarvioinnissa “ei tehdd eroa valtioiden toimenpitei-
den syiden tai tavoitteiden perusteella vaan mddritellddn toimenpiteet niiden vaikutus-
ten perusteella ja siis kéytetyisti tekniikoista riippumatta” >’

Sittemmin tdmi linja on saanut vahvistusta unionin tuomioistuimen mydhemmaéssi
oikeuskdytdnnossid.2®® Sen sijaan valikoivuuden arviointiin liittyvit haasteet eivit ole
kehityksestd huolimatta poistuneet, osoituksena World Duty Free -tuomio®”, jossa
unionin tuomioistuin otti kantaa Gibraltar-ratkaisussa esitettyjen oikeusohjeiden tulkin-

taan.

Tapauksessa oli kyse Espanjan yhteisoverolain tulkinnasta, jonka mu-
kaan Espanjassa verovelvolliset yritykset olivat oikeutettuja vahentdmaiin
ulkomaisessa yrityksessd omistamaansa osuuteen liittyvén liikearvon,
mikéli omistusosuus ulkomaisessa yrityksessi oli madriltddn vahintddn 5

prosenttia ja se oli ollut kyseisen verovelvollisen omistuksessa keskey-

203 Yhdistetyt asiat C-106/09 P ja C-107/09 P Komissio ja Espanja v. Government of Gibraltar ja Yhdis-
tynyt kuningaskunta, kohta 106.

204 Luja 2016, s. 317-318.

205 Rossi-Maccanico 2012, s. 447.

206 Yhdistetyt asiat C-106/09 P ja C-107/09 P Komissio ja Espanja v. Government of Gibraltar ja Yhdis-
tynyt kuningaskunta, kohta 87. Ks. my0s Pérez-Bernabeu 2017, s. 586.

207 Asia C-487/06 P British Aggregates Association v. komissio, kohta 85 ja yhdistetyt asiat C-106/09 P ja
C-107/09 P Komissio ja Espanja v. Government of Gibraltar ja Yhdistynyt kuningaskunta, kohta 87.

208 Ks. esim. Yhdistetyt asiat C-20/15 P ja C-21/15 P Komissio v. World Duty Free Group SA ym., kohdat
71-79 ja asia C-524/14 P Komissio v. Hansestadt Liibeck (aiemmin Flughafen Liibeck GmbH), kohta 48.
209 Yhdistetyt asiat C-20/15 P ja C-21/15 P Komissio v. World Duty Free Group SA ym. (2016).
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tyksettd vihintidn vuoden ajan.?’’ Unionin yleinen tuomioistuin oli ku-
monnut komission paditoksen, jossa komissio oli katsonut tuet yhteis-
markkinoille soveltumattomiksi. Yleisen tuomioistuimen mukaan komis-
sion tuli osoittaa erityisten ominaisuuksiensa perusteella médritettava eri-
tyinen ryhmad, jotta sinéinsd yleistd toimenpidettd voitiin pitdd valikoiva-

na.2”

Unionin tuomioistuin kuitenkin kumosi yleisen tuomioistuimen paitoksen, ja katsoi
yleisen tuomioistuimen tulkinneen virheellisesti vakiintuneessa oikeuskdytinnossa esi-
tettyd vaatimusta tuensaajajoukon miirittimisesta eli siitd, mitka yritykset voidaan kat-
soa oikeudellisesti ja tosiasiallisesti toisiinsa rinnastettaviksi yrityksiksi. Valikoivuuden
arvioinnissa on nimenomaan katsottava toimenpiteen vaikutuksia, jolloin riittdvdd on
osoittaa tiettyjen toimijoiden hyotyvin toimenpiteestd. Siten ei voida vaatia, ettd tietty
erityinen ryhmad tulisi voida méaritelld etukdteen.?!> Ryhméan méadrittiminen siihen kuu-
luvien yritysten yhteisten ominaispiirteiden mukaisesti saattaisi jattdd huomiotta toi-
menpiteen todelliset vaikutukset eli toisiinsa rinnasteisessa asemassa olevien yritysten
erilaisen kohtelun.?!* Niin ollen, Gibraltar-ratkaisun mukaisesti, myds yleistd verojar-
jestelméa, jossa yritykset ovat jarjestelmin paddmadrdn kannalta objektiivisesti toisiinsa
nihden oikeudellisesti ja tosiasiallisesti rinnastettavissa, voidaan pitdd valikoivana.?!4
Siten on pidettdvé erillddn sen arvioiminen, milloin koko sininsé yleisend pidettavad
jarjestelmad on pidettdva valikoivana sen luontaisen syrjivan luonteen vuoksi, ja milloin
yleisestd jirjestelméstd poikkeavaa toimenpidettd on pidettivi valikoivana.?!

Ratkaisun on sanottu laajentaneen entisestdén valikoivuuden alle katsottavien toi-
menpiteiden joukkoa verotuksen osa-alueella, ja siten antaneen komissiolle yhé laa-
jemmat valtuudet puuttua jisenvaltioiden toimenpiteisiin.?'® Muodostuneen linjan on
katsottu suuntaavan arviointia yhd enemmaén korostamaan taloudellisen edun merkitys-

td.2!7 Siten voidaan myos kyseenalaistaa se seikka, onko valikoivuuden arvioinnilla tés-

219 yhdistetyt asiat C-20/15 P ja C-21/15 P Komissio v. World Duty Free Group SA ym., kohta 5.

211 Asia T-219/10 Autogrill Espaiia, SA v. komissio, kohdat 67, 79 ja 83, ja asia T-311/11 Banco Santan-
der, SA ja Santusa Holding, SL v. komissio, kohdat 45, 71 ja 87. Asiat yhdistettiin unionin tuomioistui-
messa asioiksi C-20/15 P ja C-21/15 P (Autogrill Esparia, SA vaihtoi sittemmin nimekseen World Duty
Free Group SA).

212 yhdistetyt asiat C-20/15 P ja C-21/15 P Komissio v. World Duty Free Group SA ym., kohta 71.

23 Julkisasiamies M. Wathelet'n ratkaisuehdotus — Yhdistetyt asiat C-20/15 P ja C-21/15 P Komissio v.
World Duty Free Group SA ym., kohdat 84 ja 85.

214 Yhdistetyt asiat C-20/15 P ja C-21/15 P Komissio v. World Duty Free Group SA ym., kohta 76.

215 dalbers 2017, s. 500.

216 Bsim. Lang 2012, s. 812, Derenne 2017, s. 313, Panci 2018, s. 361. Komission kasvanut valta tilli
saralla tarkoittaa jasenvaltioiden toimivallan kaventumista verotuksen alalla, minkd vuoksi niiden tulee
yhé tarkemmin huomioida valtiotukisdéntely suunnitellessaan uusia verotuksellisia toimenpiteitd. Komis-
sion kasvanutta valtaa ja sen vaikutuksia on tarkasteltu erikseen jaljempéni luvussa 5.4.

217 perotto 2018, s. 120.
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sd suhteessa enid itsendistd merkitystd suhteessa seuraavaksi (luvussa 3.6) kisiteltdvan
taloudellisen edun olemassaolon arviointiin.?!®

Gibraltar-ratkaisun ja sen jélkeisen kehityksen on esitetty selkeyttdneen oikeustilaa
valikoivuuden arvioinnin suhteen erityisesti verotuksen alalla ja luoneen jésenvaltioille
selkedimmiét raamit, joiden sisdlld ne voivat toteuttaa verotuksellisia toimenpiteitddn.>!®
Edelli esitetyt ratkaisut kuitenkin osoittavat valikoivuusarvioinnin osana tehtivaian tuen
saajien joukon maidrittelyyn liittyvdt ongelmat. Tdma on néhtdvissd unionin yleisen
tuomioistuimen ratkaisukdytdnnostd, jossa silld on ollut vaikeuksia tulkita unionin tuo-
mioistuimen Gibraltar-ratkaisussaan antamaa oikeusohjetta.??° Unionin tuomioistuimen
muodostamaa linjaa on kritisoitu perustelujen puutteellisuudesta sen suhteen, keiti voi-
daan pitdd rinnastettavassa tilanteessa. Langin mukaan tdmé aiheuttaa ongelmia erityi-
sesti tilanteissa, joissa toimenpiteen katsominen kielletyksi valtiontueksi johtaa saadun
tuen takaisinperintddn. Téllin tulisi kyetd méérittdmain takaisinperinnén kohteena ole-
va verovelvollisten ryhmi.??! Epdméadrdisyys tdssd suhteessa epdilemiitti saattaa asettaa
yritykset eriarvoiseen asemaan tuensaajajoukon sisélla.

Kaikkiaan Gibraltar-ratkaisua ja sen tulkintaa linjannutta World Duty Free -ratkaisua
on pidettdvd merkittdvind rajapyykkeind valtiontukisdéntelyn kannalta. Ongelmistaan
huolimatta ne madrittavét ja tulevat méérittimain jisenvaltioiden litkkumavaraa vero-
tuksen alalla.

3.5.4 Yhteenveto valikoivuuden arvioinnista

Valikoivuuden arviointiin liittyy monia haasteita, eikd vdhiten verotusta koskevien ky-
symysten kohdalla. Olennaista on osoittaa, ettd jotakin yritystd tai yritysryhméa, oli se

sitten sektori tai muulla tavalla méiritetty joukko, suositaan valtioldhtdiselld toimenpi-

218 Derenne 2017, s. 313, Perotto 2018, s. 125. SEUT 107(1) artiklassa esitettyjd edellytyksii tulee arvi-
oida erillddn toisistaan. Tastd huolimatta valikoivuus on usein liitetty vahvasti edun olemassaoloon. Ks.
tdmén osalta esim. Luja 2010, s. 168 ja Derenne 2017, s. 312-313.

219 Ks. esim. Rossi-Maccanico 2012, s. 448 ja Aalbers 2017, s. 500.

220 Vaikeudet nikyivit erityisesti ratkaisuissa asia T-219/10 Autogrill Espaiia, SA v. komissio ja asia T-
311/11 Banco Santander, SA ja Santusa Holding, SL v. komissio, joissa yleinen tuomioistuin katsoi, ettei
komissio kyennyt ex ante médrittimain erityistd tuen saajien ryhméi valikoivuuden edellytysten jadneen
siten tdyttymattd (ks. analyysin osalta esim. Perotto 2018, s. 117-120). Unionin tuomioistuin kumosi
sittemmin péétokset ratkaisullaan yhdistetyt asiat C-20/15 P ja C-21/15 P Komissio v. World Duty Free
Group SA ym., ja palautti asiat yleisen tuomioistuimen uudelleenkdsiteltédvéksi. Valituksenalainen paitds
ei ollut kokonaisuudessaan késiteltdvana unionin tuomioistuimessa, jotta se olisi voinut ottaa lopullisesti
kantaa tuen yhteensopivuudesta sisimarkkinoille. Yleinen tuomioistuin katsoi uusissa ratkaisuissaan tuen
valikoivaksi (asia T-219/10 RENV World Duty Free Group v. komissio ja asia T-399/11 RENV Banco
Santander, SA ja Santusa Holding, SL v. komissio). Tuomioista on valitettu unionin tuomioistuimeen
(asia C-51/19 P World Duty Free Group v. komissio ja asia C-53/19 P Banco Santander ja Santusa v.
komissio), mutta tita kirjoittacssa unionin tuomioistuin ei ole vield antanut paétostaan.

2! Lang 2012, s. 811-812.
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teelld. Edelld todetulla tavalla vertailu tapahtuu oikeudellisesti tai tosiasiallisesti rinnas-
tettavassa tilanteessa olevaan ryhméén. On kuitenkin kokonaan toinen asia, miten tima
ryhméd mairitelladn.

Kun kyse on alueellisesta valikoivuudesta, on arviointi melko suoraviivaista, ja edel-
lyttdd padsadntoisesti alueellisen hallintoviranomaisen riippuvuuden asteen, toisin sano-
en itsendisyyden selvittimistd suhteessa keskushallintoon. Sen sijaan aineellisen vali-
koivuuden arviointi on huomattavasti haastavampaa, ja sisdltdd enemmaén tapauskohtai-
sen arvioinnin piirteitd.??? Ensinnikin on erotettava tilanteet, joissa toimenpide muodos-
taa poikkeuksen yleisend pidettdvéstd viitejarjestelmistd. Télloin kolmivaiheisen ana-
lyysin soveltaminen sellaisenaan on mahdollista. Sen sijaan tilanteissa, joissa komivai-
heisen analyysin mukaisen viitejérjestelmén muodostaminen ei ole kdytdnndssd mah-
dollista, joudutaan valikoivuus arvioimaan muilla tavoin (de facto valikoivuus). Olen-
naista on tdlloin toimenpiteen todellisilla vaikutuksilla. Siten kaytetylld sdéntelyteknii-
kalla tai toimenpiteen taustalla vaikuttavilla syilld ja tavoitteilla ei ole merkitystd.???
Unionin tuomioistuin on tdssd suhteessa hyldnnyt formalistisen ldhestymistavan ja ja-
senvaltioiden on tdstd johtuen vaikeampi kiertdd aineellisen valikoivuuden testid.??*
Kriteerien yleisluontoisuus ja arvioinnin tapauskohtaiset elementit ovat kuitenkin omi-
aan vihentimiddn oikeusvarmuutta jdsenvaltioiden nikokulmasta.??> Nahtdviksi jda,

selkiytyyko arviointi tulevaisuudessa uusien ratkaisujen myotd.?2

222 Bartosch 2011, s. 189.

223 Yhdistetyt asiat C-106/09 P ja C-107/09 P Komissio ja Espanja v. Government of Gibraltar ja Yhdis-
tynyt kuningaskunta, kohdat 87 ja 92.

224 Piernas Lopez 2015 s. 143 ja Pérez-Bernabeu 2017, s. 596.

225 pérez-Bernabeu 2017, s. 596. Nykyisen kolmivaiheisen testin tilalle on myds esitetty vaihtoehtoisia
testejd valikoivuuden méaérittdmiseksi. Esimerkiksi Micheau on esittinyt vaihtoehdoksi ”but for” -testid,
jossa verotustoimenpiteen sisdltdimaé tilannetta verrattaisi tilanteeseen, jossa kyseistd toimenpidettd ei
olisi toteutettu. Ks. Micheau 2015, s. 340-341. Myo6s Luja on pohtinut valikoivuuden arviointia laajenta-
malla kolmivaiheista testid. Talldin ennen varsinaista testid arvioitavaksi tulee verotuksellisen toimenpi-
teen laajuus. Ks. Luja 2010, s. 164—167.

226 Laajentuneen tulkinnan on uskottu lisddvin komission halukkuutta puuttua yhd aggressiivisemmin
jasenvaltioiden verotuksellisiin toimenpiteisiin valtiotukisddnndsten mahdollistamin keinoin (ks. esim.
Panci 2018, s. 367). Taméa on néhtdvissad esimerkiksi komission kdynnistdmissa tutkimuksissa koskien
monien monikansallisten yritysten tiettyjen jdsenvaltioiden kanssa toteuttamia verojérjestelyitd, kuten
Applen (asiat T-778/16 ja T-892/16 Irlanti ym. v. komissio), Starbucksin (asiat T-760/15 ja T-636/16
Alankomaat ym. v. komissio) ja Fiatin (asiat T-755/15 ja T-759/15 Luxemburg ja Fiat Chrysler Finance
Europe v. komissio) kanssa. Apple-tapaukseen palataan tarkemmin jaljempéna luvussa 5.
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3.6 Etu

3.6.1 Lihtokohdat edun olemassaolon arviointiin

SEUT 107(1) artiklan sanamuodosta ei sellaisenaan ilmene vaatimusta tuen tarjoamasta
etuudesta. Edun kisite voidaan kuitenkin liittd4 tuen ja suosinnan kisitteisiin, silld
yleensi tuki tai suosiva toimenpide tuottaa tai pyrkii tuottamaan saajalle hyotya suhtees-
sa muihin samassa tilanteessa oleviin. Eri oikeuslihteissd edun olemassaoloa on késitel-
ty eri yhteyksissd osana jotakin toista edellytystd tai itsendisesti??’. Tuen késite liittad
edun osaksi tuenantajaa koskevaa edellytysté, kun taas suosinta puoltaisi kisittelya kil-
pailun viiristymisen tai jasenvaltioiden vilistd kauppaa koskevien edellytysten yhtey-
dessd. Néin ollen, koska etuutta koskevalla edellytykselld on yhteys useampaan SEUT
107(1) artiklassa vaadittuun kriteeriin, sitd on syyté késitelld itsendisend ehtona.

Edun méirittelyyn liittyy vaikutusperiaate (the effects doctrine), joka kuvaa hyédyn
laajaa tulkintaa. Unionin tuomioistuin on jo yhteison alkuajoille ajoittuvassa ratkaisus-
saan todennut, ettd tuen késite kattaa konkreettisten avustusten ohella my0s epésuorat
avustukset. Siten muodossa tai toisessa toteutettu yrityksen tavanomaisten maksujen
keventdminen, joka vastaa luonteeltaan ja vaikutuksiltaan avustusta kuuluu tuen kisit-
teen alaisuuteen.??’

Valtiontukien kohdalla etu tarkoittaa 1dhinné yrityksen tai toimialan saamaa taloudel-
lista hyotyd. Kuitenkaan mikd tahansa taloudellinen etu ei vield tarkoita, ettd kyseessd
olisi kielletty valtiontuki. Keskeistd on arvioida, olisiko yritys saanut tétd etua normaa-
leissa kilpailuolosuhteissa sovellettaessa markkinoiden tavanomaisia ehtoja.??® Talldin
vertailukohtana on yrityksen taloudellinen asema tilanteessa, jossa kyseinen toimenpide
olisi jadnyt toteuttamatta.>**

Toimenpiteen markkinaehtoisuuden arvioinnissa kiytetddn apuna niin sanottua

markkinataloustoimijatestid (the market economy operator test, MEOT), jossa valtion

227 Esimerkiksi Parikka ja Siikavirta (2010) kisiteetlevit etua osana ensimmiisti edellytysti (jisenvaltion
myontdmd taikka valtion varoista muodossa tai toisessa myonnetty). Sen sijaan komissio sekéd Sdcker ja
Montag (2016) késittelevat etuutta kokonaan omassa luvussaan.

228 Asia 30/59 De Gezamenlijke Steenkolenmijnen in Limburg v. Euroopan hiili- ja teréisyhteison korkea
viranomainen, tiivistelmén kohta 3 ja Sdcker — Montag 2016, s. 87.

229 Asia C-39/94, Syndicat frangais de I'Express international (SFEI) ym. v. La Poste ym., kohta 60 ja asia
C-342/96 Espanja v. komissio, kohta 41.

230 K omission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen késitteestd, s. 15.
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toimia verrataan yksityiseen toimijaan tavanomaisissa markkinaolosuhteissa.??! Alkupe-
rdisend tarkoituksena on ollut varmistaa julkisten ja yksityisten toimijoiden tasavertai-
nen kohtelu niiden ollessa valtion toimenpiteiden kohteena, ja siten tuoda lapindkyvyyt-
td jasenvaltioiden ja julkisten toimijoiden vilisiin oikeustoimiin.?3? Testi soveltuu erityi-
sesti tilanteisiin, joissa valtio toimii rahoituksen antajana, esimerkiksi oman tai vieraan
pddoman ehtoisesti tai muulla tavalla. Lisdksi markkinaehtoisuutta voidaan arvioida
omaisuuserien, kuten kiinteistdjen myyntien tai ostojen osalta.>** Jos julkisyhteisd on
toiminut sijoittajana poikkeavasti verrattuna markkinataloudessa toimivaan sijoittajaan,
taloudellinen etuus tulkitaan kielletyksi valtiontueksi.?** Valtion toimenpide on paranta-
nut tuensaajan taloudellista tilannetta suhteessa yrityksen kilpailijoihin.?*> Testin tar-
kempiin soveltamisedellytyksiin verotuksen kannalta palataan jdljempani luvussa 3.6.2.

Arviointi voidaan suorittaa erilaisilla menetelmilld riippuen toimenpiteen laadusta.
Markkinaehtoisuus voidaan mairittdd suoraan, jos julkisyhteiso ja yksityiset toimijat
ovat tasavertaisessa tilanteessa transaktiota toteutettaessa (tasavertaisuusedellytys). Jotta
toimenpidettd ei téssd tilanteessa pidettdisi valtiontukena, kyseisten toimijoiden tulee
osallistua oikeustoimeen samanaikaisesti samoin ehdoin.?3® Suoraa arviointia voidaan
kayttdd myos silloin, kun omaisuutta tai hyddykkeitd myydédn tai ostetaan kilpailuun
perustuvassa ldpindkyvissi ja syrjiméttomaissé tarjousmenettelyssé, johon ei liity ehtoja
(tarjousmenettely). Toimenpidettd pidetddn markkinaehtoisena, ei siis kiellettynd tuke-
na, jos menettelyssd on noudatettu perussopimuksen julkisia hankintoja koskevia sdin-
noksid.??” Vaikka tasavertaisuusedellytyksen tai tarjousmenettelyn noudattaminen ovat
lahtokohtaisesti markkinaehtojen mukaisia ja siten hyvéksyttavid, ei EU:n tuomioistui-
men mukaan muita menettelyja voida automaattisesti pitid markkinaehtoisuuden vastai-

sina.?’® Niissi tilanteissa voidaan soveltaa vertailuanalyysid tai muita arviointimenetel-

231 Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-

koitetusta valtiontuen késitteestd, s. 17—18. Testid pidetddn yleistyksend sen alle luettaville unionin tuo-
mioistuimen oikeuskdytinnossddn kehittimille markkinataloustoimijaperiaatteelle (market economy in-
vestor principle, MEIP), yksityisen velkojan testille (private creditor test, ks. esim. asia C-73/11 P Fru-
cona Kosice a.s. v. komissio, kohdat 77-87) ja yksityisen myyjén testille (private vendor test, ks. esim.
yhdistetyt asiat T-268/08 ja T-281/08 Land Burgenland (Autriche) ja Itdvalta v. komissio, kohdat 134—
137).

232 Piernas Lopez 2015, s. 94. Historiallisesti julkinen sektori on ollut ja on osittain yhid merkittivi osa
jasenvaltioiden taloudellisen toiminnan tuottajajoukkoa. Unionin kehityksen aikana komissio on joutunut
ratkaisemaan ongelman sen suhteen, tulisiko ja miten valtiontukisdéntely ulottaa koskemaan myos julkis-
ta sektoria, mihin markkinataloustoimija voidaan osaltaan nidhdéd vastauksena. Ks. Rodriguez Miguez
2018, s. 295.

233 Parikka — Siikavirta 2010, s. 25.

234 Yhdistetyt asiat T-228/99 ja T-233/99 Westdeutsche Landesbank Girozentrale ja Land Nordrhein-
Westfalen v. komissio, kohta 208 ja Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopi-
muksen 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetusta valtiontuen késitteestd, s. 18.

25 Asia C-124/10 P Komissio v. Electricité de France (EDF), kohta 90.

236 Asia T-296/97 Linee aeree italiane SpA v. komissio, kohta 81 ja Komission tiedonanto Euroopan unio-
nin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetusta valtiontuen késitteestd, s. 20.

237 Asia C-59/00 Bent Mousten Vestergaard v. Spottrup Boligselskab, kohta 20.

238 Asia T-488/1 Scheepsbouwkundig Adviesen Rekencentrum (Sarc) BV v. komissio, kohta 98.
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mid, kuten sisdistd korkokantaa tai nettonykyarvomenetelméd. Vertailuanalyysi toteute-
taan suhteuttamalla julkisyhteison suorittama toimenpide yksityisen toteuttamiin vas-
taaviin oikeustoimiin vastaavissa olosuhteissa. Mittarina kdytetddn ldhinnd keskimaarai-
sid arvoja.?® Vertailuanalyysi siis vastaa lihinnd markkinataloustoimijatestin esittdmiin

kysymyksiin.

3.6.2  Verotus ja etu

Verotuksellisten toimenpiteiden osalta etu ei yleensd ilmene suorana avustuksena. Sen
sijaan kyse on tiettyjd yrityksid silmidlld pitden edullisesta jérjestelméstd. Tuen laajasta
méiiritelméstd johtuen avustuksen luonnetta ja sen vaikutuksia vastaavat toimenpiteet
katsotaan SEUT 107(1) artiklan tarkoittamiksi etuuksiksi, jolloin esimerkiksi yrityksen
tavallisesti maksettavaksi tulevien maksujen kevennys voidaan katsoa kielletyksi valti-
ontueksi.?*? Siten myds verotukselliset toimenpiteet on ulotettu EU:n valtiontukisdanto-
jen soveltamisalaan. Pdiomaan kohdistuvien verojen, sosiaaliturvamaksujen seki rojal-
tien kuuluminen soveltamisalaan kuvaa veron késittdmistd tdssd yhteydessd laajasti.
Myos verotuksellisten toimenpiteiden laaja kirjo johtaa valtiontukisddntdjen laajaan
soveltamisalaan verotuksen alalla.?*! Esimerkiksi toimenpiteet, joilla alennetaan veron
perustetta tai midrad voivat aikaansaada etua. Myos verovelkoihin kohdistuvat toimet
voivat synnyttdd etua niiden lykkddmisen, niistd luopumisen tai tilapdisen uudelleenjir-

242 Toimenpiteen seurauksena yritys paédsee verotuksellisen toimen-

jestelyn muodossa.
piteen johdosta muita verovelvollisia edullisempaan asemaan.?*

On syytd huomata, ettei veronalennus automaattisesti tarkoita kyseessa olevan SEUT
107(1) artiklan mukainen tuki. Sallittuna on pidetty muun muassa alennusta, jonka tar-
koituksena on kompensoida yritysti julkisten palveluiden tarjoamisesta. Talloin alen-
nusta pidetdin valtion antamana korvauksena kyseisestd palvelusta. Kuitenkin lainséé-
dédnndn asettamien julkisten palveluiden velvoitteiden tdyttdmisestd aiheutuneiden kulu-
jen ylittdvad osaa on pidettdvind etuna SEUT 107(1) artiklan tarkoittamassa merkityk-

sessd. 24

239 Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-

koitetusta valtiontuen késitteestd, s. 22-23.

240 Asia 30/59 De Gezamenlijke Steenkolenmijnen in Limburg v. Euroopan hiili- ja teréisyhteison korkea
viranomainen, s. 77.

2 Micheau 2011, 's. 197-198.

242 K omission tiedonanto valtiotukiséintelyn soveltamisesta yritysten vilittéméin verotukseen, s. 4.

243 Asia C-387/92 Banco de Crédito Industrial SA, devenue Banco Exterior de Espaiia SA v. Ayun-
tamiento de Valencia, kohta 14, asia C-501/00 Espanja v. komissio, kohdat 115-116.

244 Asia C-53/00 Ferring SA v. Agence centrale des organismes de sécurité sociale (ACOSS), kohdat 27—
29.
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Etuuden olemassaolon selvittdminen silloin, kun kyse on verotuksellisesta toimenpi-
teestd, voidaan suorittaa ottamalla vertailukohdaksi yleinen jdrjestelmd, josta kyseinen
toimenpide katsotaan poikkeukseksi.?*> T&lloin arvioinnissa painotetaan toimenpiteen
vaikutuksia sen taustalla olevien tarkoitusten sijaan.?*¢ Yleisti jirjestelmid madritetties-
sd on huomioitava, etté tarkastelu tulee suorittaa jisenvaltiotasolla, mika juontaa juuren-
sa toimivallanjakoon. Toistaiseksi vilitontd verotusta ei ole yhdenmukaistettu EU:n
tasolla, jolloin unionin tasoinen tarkastelu loukkaisi jisenmaiden verotuksen alalla har-
joittamaa suvereniteettia.?*’ Samoin vertailua ei voida tehdi oikeustilan ajallisessa ulot-
tuvuudessa lainsdddannon sisilld, jolloin yrityksen aseman muutos suhteessa vanhan
lainsddddnnon mukaiseen asemaan on arvioinnin kannalta merkitykseton. Jarjestelmai
tulee tdssd suhteessa arvioida irrallaan sen edeltdjiin ndhden, silld jasenvaltiot voivat
verotuksellisen yksinomaisen toimivaltansa rajoissa vapaasti muuttaa yleisti jarjestel-
mai.>*® Siten merkitystd on ainoastaan silld, tarjoaako nykyinen lainsdddéanto yritykselle
yleisestd jarjestelméstid poikkeavan edun asettaen sen muita toimijoita parempaan ase-
maan.?#

Yleiseen viitejarjestelmdin vertaaminen edun olemassaolon arvioimiseksi muistuttaa
pitkalti edell kasiteltyd valikoivuudessa kiytettyd arviointitapaa. Molempien edellytys-
ten arviointi on kietoutunut toisiinsa, mika selittyy viimesijaisena tavoitteena selvittda
valikoivan edun olemassaolo. Etuedellytyksen ja valikoivuusarvioinnin yhdistiminen

taysin ei kuitenkaan ole kiytdnnossd mahdollista ndiden vahvasta yhteydestd huolimat-

245 Yhdistetyt asiat C-182/03 ja C-217/03 Belgia ja Forum 187 ASBL v. komissio, kohdat 95-97. Ks.
my0s Hancher — Ottervanger — Slot 2012, s. 339.

246 Asia C-501/00 Espanja v. komissio, kohdat 108 ja 125. Verotuksen suosivan luonteen mérittiminen
ei ole tdysin yksinkertaista, silld arviointi joudutaan tekeméin aina enemmin tai vihemman keinotekoi-
sessa verotuksellisessa ympéristossd eikéd siis markkinaympéristossi. Painottamalla verotuksellisen toi-
menpiteen vaikutuksia, voidaan arviointi tehdé objektiivisista 1dhtokohdista. Ks. Hancher — Ottervanger —
Slot 2012, s. 338. Poikkeuksena voidaan tosin mainita kdyttadytymistd ohjaavat verot kuten ympéristove-
rot. Ndiden osalta vertailu voidaan tehda esimerkiksi yhtd saastuttavien toimintojen vélilld. Ks. Asia C-
143/99 Adria-Wien Pipeline GmbH ja Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke GmbH v. Finanzlandesdi-
rektion fiir Kdrnten, kohta 52.

247 Hancher — Ottervanger — Slot 2012, s. 338-339.

248 Asia 57/86 Kreikka v. komissio, kohta 10 ja asia C-143/99 Adria-Wien Pipeline GmbH ja Wietersdor-
fer & Peggauer Zementwerke GmbH v. Finanzlandesdirektion fiir Kdrnten, kohta 41. Ks. myods Hancher
— Ottervanger — Slot 2012, s. 340.

249 Asia C-387/92 Banco de Crédito Industrial SA, devenue Banco Exterior de Espaiia SA v. Ayun-
tamiento de Valencia, kohta 14. Hancher — Ottervanger — Slot 2012, s. 340. Vertailu suhteessa muihin
toimijoihin saattaa asettaa haasteita sen suhteen, kuinka laajaksi verrokkijoukko rajataan. Periaatteessa
nimittidin edun kynnys asettuu matalalle, mikéli vertailu tehtdisiin soveltaen laajaa viiteryhmai. Siten vain
16yhén kilpailullisen yhteyden omaavat yritykset voisivat muodostaa toistensa verrokkiryhmén. Esimerk-
kind on mainittu oluentuottajille méaritty vero, jonka voidaan viittdé tarjoavan edun viinintuottajille,
joilta samanlaista veroa ei perittéisi. Ks. Julkisasiamies Tizzanon ratkaisuehdotus — Asia C-53/00 Ferring
SA v. Agence centrale des organismes de sécurité sociale (ACOSS), kohdat 35-37.
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ta, mikd johtuu edellytysten erilaisista tavoitteista ja perusteluista.?’® Valikoivuuden
arviointi muodostaa tdssd suhteessa selkeimméin kokonaisuuden, ja on jopa esitetty,
ettei unionin oikeuskdytdnnostd ole johdettavissa selkedd edun arviointiin soveltuvaa

testid.?>!

Unionin tuomioistuin ndyttdisi hyviaksyneen etuedellytyksen tdyttymisen osalta
sen osoittamisen, ettd voidaan osoittaa poikkeama yrityksen normaalisti maksettavaksi
tulevien maksujen poistumisen muodossa.?>?

Edun olemassaoloa voidaan edelld kisitellyn tavoin arvioida myds markkinatalous-
toimijatestilld. Sen soveltaminen verotustoimenpiteisiin ei ole tdysin itsestddn selvaa.
Tama johtuu testin paddmaiidrastd, joka perustuu sen selvittimiselle, olisiko yksityinen
toimija toiminut vastaavalla tavalla tavanomaisissa markkinaolosuhteissa. Verotukseen
liittyvét toimenpiteet ovat luonteeltaan julkisen vallan kdyttdmisti, jonka kdyttdminen ei
lahtokohtaisesti ole yksityiselle toimijalla mahdollista, mink& vuoksi yksityisen toimijan
ottaminen vertailukohdaksi ei siten ole ldhtokohtaisesti mahdollista. Vertailu edellyttda,
ettd toimintaa voidaan pitdd luonteeltaan taloudellisena.?>* Siten esimerkiksi veropohjaa
tai -astetta, verosta annettuja poikkeuksia taikka hyvityksid koskeviin toimenpiteisiin ei
voida soveltaa markkinataloustoimijatestid.>>*

Sen sijaan verovelan késittelyd koskevat toimenpiteet voivat olla markkinataloustoi-
mijatestin arvioinnin alaisena. Testin soveltuminen verotuksellisiin toimenpiteisiin vah-
vistettiin ensi kerran unionin tuomioistuimen ratkaisussa EDF??°, joka koski nimen-
omaisesti verovelan periméttd jattdmistd. Jotta testié voidaan soveltaa, edellytyksend on,
ettd velka on vahvistettu, jolloin vastaisuudessa syntyvid velkoja ei voida vield tdssi

vaiheessa kisittdd eduksi. Talloin valtio on verrannollisessa asemassa muihin velkojiin

250 Micheau 2011, s. 198. On kuitenkin syytd huomata, ettei mikéin estd ndiden edellytysten tdyttymisen

arvioimista yhdessd. Kantaa on perusteltu molempien edellytysten viimesijaisella tavoitteella osoittaa
verojen aleneminen jdsenvaltion toimenpiteen seurauksena. Unionin tuomioistuimen oikeuskaytanndssa
paillekkéiseen arviointiin on viitattu ilmauksella “kolmannesta edellytyksestd”. Ks. asia C 270/15 P Bel-
gia v. komissio, kohta 32; ja asiat T-778/16 ja T-892/16 Irlanti ym. v. komissio (Apple).

1 Séicker — Montag 2016, s. 1150.

252 Asia 30/59 De Gezamenlijke Steenkolenmijnen in Limburg v. Euroopan hiili- ja teréisyhteison korkea
viranomainen, s. 77, asia C-501/00 Espanja v. komissio, kohta 115, asia C-62/02 Italia v. komissio, kohta
77, ja yhdistetyt asiat C-182/03 ja C-217/03 Belgia ja Forum 187 ASBL v. komissio, kohta 86. Ks. myds
Sécker — Montag 2016, s. 1150.

253 Asia T-196/04 Ryanair Ltd v. komissio, kohdat 85-87. Ks. myds Bartosch 2010, s. 682.

254 Séicker — Montag 2016, s. 1152.

255 Asia C-124/10 P Komissio v. Electricité de France (EDF) (2012). Komissio otti asian uudelleen tut-
kittavakseen. Vastoin aiempia paitdksid unionin yleinen tuomioistuin katsoi Ranskan toimenpiteen johta-
neen etuun EDF:lle ja siten toimenpiteen muodostaneen kielletyn valtiontuen (asia T-747/15 Electricité
de France (EDF) v. komissio (2018)). Uusi ratkaisu ei sindnsd muuttanut markkinataloustoimijatestin
tulkintaa, ja sitd on pidetty testin soveltamisen kannalta malliesimerkkiné (ks. esim. Rodriguez Miguez
2018, s. 295). Aiempaan paétokseen ndhden vastakkainen tulos johtui pddasiassa komission uusista todis-
teista komission kyetessd paremmin perustelemaan kantansa. EDF valitti ratkaisusta unionin tuomiois-
tuimeen, joka hylkasi valituksen (asia C-221/18 P Electricité de France (EDF) v. komissio (2019)). Si-
ninsé valtion asema yrityksen velkojana ja sitd kautta tuen myontéjané on tunnustettu jo aiemmin unionin
tuomioistuimen oikeuskédytinnossa esim. asiassa C-295/97 Industrie Aeronautiche e Meccaniche Rinaldo
Piaggio SpA v. International Factors Italia SpA (Ifitalia), Dornier Lufifahrt GmbH ja Ministero della
Difesa, kohdat 41-43.
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nihden, jolloin velan perimétté jittiminen tai maksuille myonnetyt lykkéykset saattavat

muodostaa kielletyn etuuden.?%¢

Tapauksessa oli kyse Ranskan valtion kokonaan omistaman séhkon tuot-
tamista, siirtoa ja jakelua harjoittavan yhtion, EDF, tiettyjen tilinpaatok-
seen kirjattujen erien kirjanpitokohtelun muutoksesta. Komissio katsoi
kyseisten erien olleen luonteeltaan perusteetonta velkaa, ja erien muutta-
misen omaksi pddomaksi vapauttaneen EDF:n perusteettomasti verosta.
Ranska vetosi kyseessd olleen ylimddrdinen pddomasijoitus, jollaiseen
my0s yksityinen pddomasijoittaja olisi voinut pédtyd vastaavissa olosuh-
teissa eikd toimenpidettd voitu sen mukaan siten luonnehtia kielletyksi

valtiontueksi.?®’

My®ds verotuksellisten toimien osalta vertailu suoritetaan suhteessa normaaleihin mark-
kinaolosuhteisiin, mikd muodostaa lahtokohdan arvioinnille. Mikili yritys olisi padssyt
vastaavaan edulliseen asemaan myds vastaavissa markkinaolosuhteissa yksityisen tahon
ollessa etuuden antajana, ei SEUT 107(1) artiklan mukaista tukea voida katsoa synty-
vin,?8

Arvioinnin kannalta on syytd huomata, ettei toimenpiteitd, jotka valtio suorittaa jul-
kisen vallankéyttdjin ominaisuudessa, voida huomioida. Siten arviointi kohdistuu aino-
astaan valtion toimiin osakkeenomistajana.?>® Tamai selittyy silld, ettei yksityiselld toi-
mijalla ole julkisen vallan kdyttimisen tuomia mahdollisuuksia kdytossdin.?®® Huomiota
kiinnitetddn myds toimenpiteen suorittamiseen kdytettyihin menetelmiin, olisivatko vas-

taavat keinot markkinataloustoimijoiden kéytettdvissd.?®!

Niéin ollen roolien erottelua
voidaan pitdd testin kulmakivend, jolloin toimenpiteen katsominen edun tarjoamiseksi
voi estyd, mikéli valtion katsotaan toimineen julkisen vallan kdyttdjani. Viime kiddessd
arviointi perustuu kokonaisarvioon, jolloin yksittdisten julkisen vallan kéyttdmiseen
kuuluvien keinojen kdyttiminen ei automaattisesti esté testin soveltamista.?6?
Varsinainen arviointi keskittyy testin nimenmukaisesti toimenpiteen markkinaehtoi-

suuden arviointiin. Unionin yleisen tuomioistuimen sittemmin EDF-asiassa antama uusi

256 Asia C-124/10 P Komissio v. Electricité de France (EDF), kohdat 8081 ja 92. Ks. myds Hancher —
Ottervanger — Slot 2012, s. 337 ja Sécker — Montag 2016, s. 1152—1153.

257 Asia C-124/10 P Komissio v. Electricité de France (EDF), kohdat 4-22.

28 Asia C-124/10 P Komissio v. Electricité de France (EDF), kohta 78. Ks. my6s esim. asia C-303/88
Italia v. komissio, kohta 20.

259 Asia C-124/10 P Komissio v. Electricité de France (EDF), kohdat 79-80. Ks. myos esim. yhdistetyt
asiat C-278/92, C-279/92 ja C-280/92 Espanja v. komissio, kohta 22.

260 Asia T-196/04 Ryanair Ltd v. komissio, kohdat 85-87. Ks. myds Bartosch 2010, s. 682.

261 Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen késitteestd, s. 19.

262 Agia C-124/10 P Komissio v. Electricité de France (EDF), kohta 81 ja 92.
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ratkaisu?%3

osoittaa toimenpidettd edeltdvin analyysin ja sen dokumentoinnin tirkeyden
jdsenvaltion nidkokulmasta.?%* Tarkastelu suoritetaan ainoastaan sijoituspditoksen teko-
hetken tietojen ja vallinneiden olosuhteiden valossa. Téstd seuraa, ettei jdsenvaltio voi
osoittaa edun myontdmisen jdlkeen laatimillaan taloudellisilla arvioilla tai perusteluilla
toimineensa markkinaehtoisesti. Vastaavasti kuin yksityiset sijoittajat arvioivat sijoituk-
sensa kannattavuutta erilaisilla analyyseilld ennen lopullista sijoituspditosti, tulee myds
jasenvaltion kyetd osoittamaan etukiteinen taloudellinen arviointi, mikéli se vetoaa toi-
mineensa osakkeenomistajan ominaisuudessa ja markkinaehtoisesti. Vertailukohtana
kéytetddn arviointia, jonka johdonmukaisesti toimiva sijoittaja, olisi laatinut vastaavissa
olosuhteissa.?®®> Niin ollen, vaikka jdsenvaltio kykenisi esittimdén ennen toimenpidettd
laadittuja asiakirjoja todistelunsa tueksi, vaaditaan niiltd tietynasteista tdsmallisyyttd ja
analyysin syvillisyyttd. Siten yleisluonteiset asiakirjat eivét riitd osoitukseksi etukitei-
sestd taloudellisesta analyysisté.?%

Etua koskevalla arvioinnilla ei siten ainakaan verotuksellisten toimenpiteiden ta-
pauksessa ndyttiisi olla kovinkaan suurta itsendistd painoarvoa. Arviointi on myo0s eri-
laista suhteessa suoria tukia koskevaan arviointiin, miké johtuu markkinataloustoimija-
testin rajallisesta kdyttdalasta verotuksellisten toimenpiteiden kohdalla. Usein arviointi
onkin vahvasti liitdinndinen valikoivuuden arviointiin, vaikka molempien edellytysten

tayttyminen tulee viime kiddessd todeta itseniisesti.

203 Asia T-747/15 Electricité de France (EDF) v. komissio (2019).

2604 Asia T-747/15 Electricité de France (EDF) v. komissio, esim. kohdat 301-304, 332337 ja 347-348.
265 Asia C-124/10 P Komissio v. Electricité de France (EDF), kohdat 83-85 ja 105. Ks. my®s asia T-
747/15 Electricité de France (EDF) v. komissio, kohta 347. Uudessa paitoksessddn unionin yleinen tuo-
mioistuin ei pitdnyt Ranskan ja EDF:n esittdmié todisteita riittdvind sen osoittamiseksi, ettd Ranska oli
ennen sijoituspadtdstd riittavasti selvittdnyt sijoituksen tuottavuutta kuten yksityinen sijoittaja olisi vas-
taavissa olosuhteissa tehnyt.

266 asia T-747/15 Electricité de France (EDF) v. komissio, kohdat 324-337.
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4 VEROTUSTA KOSKEVIA ERITYISKYSYMYKSIA

4.1 Johdanto

Valtiontukisddntelyn ndakokulmasta verotukselliset toimet poikkeavat luonteeltaan pe-
rinteisestd valtiontuesta, silld kyse ei yleensé ole suorasta rahana maksettavasta avustuk-
sesta.?®” Kuten edellisessd luvussa on eri asiayhteyksissi todettu, vaikuttaa verotuksel-
listen toimenpiteiden luonne valtiontuen olemassaolon toteamiseksi suoritettavaan arvi-
ointiin antaen sille omat erityispiirteensd, ja toisaalta rajoittaen tiettyjen metodien sovel-
tamisalaa.

Verotuksen osalta jasenvaltioilla on kidytossdédn monenlaisia keinoja. Valtiontuen laa-
jasta médritelmastd johtuen monet ndistd keinoista kuuluvat myos valtiontukisdéntelyn

soveltamisalaan.2¢®

Téassd luvussa tarkastellaan erilaisia verotuksellisia toimenpiteitd
sekd arvioidaan niihin liittyvid valtiontukisdédnndllisid erityispiirteitd, jotka arvioinnissa

on syyté ottaa huomioon.

4.2 Valtiontuen muodot verokysymyksissa

4.2.1 Verosddinnokset

Erilaiset verotusta séddtelevit lait muodostavat erityisesti Suomessa verotuksen perustan,
mika pohjautuu jo PL 81 §:n vaatimukseen, jonka mukaan valtion verosta tulee saatda
lailla. Kun EU:n valtiontukisdintely ei tee eroa kdytettyjen keinojen suhteen, voivat
verosdannokset tulla yhtd hyvin tarkastelun kohteeksi.?*® Verotuksella voi kuitenkin olla
erilaisia tavoitteita, ja sanottu ei tarkoita, etteivétko valtiot voisi soveltaa erilaisia vero-
kantoja ja -pohjia. Olennaista on erottaa, muodostaako toimenpide olennaisen osan ve-

rotusjédrjestelmdd. Komissio on my0s todennut puhtaasti teknisten toimenpiteiden jaavéin

267 Ks. esim. Micheau 2011, s. 198.

268 Laaja soveltamisala kily ilmi jo SEUT 107(1) artiklan sanamuodosta (’muodossa tai toisessa”), miti
on tdydennetty edelld todetun tavoin unionin tuomioistuimen oikeuskadytdnnossda omaksumalla valtiotuen
madritelmad koskevalla tulkinnalla.

269 Yhdistetyt asiat C-106/09 P ja C-107/09 P Komissio ja Espanja v. Government of Gibraltar ja Yhdis-
tynyt kuningaskunta, kohta 87.
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yleensi valtiontuen maéritelméin ulkopuolelle.?’® Seuraavassa tarkastellaan esimerkkejd
verosdannoistd, joissa valtiontukikysymykset voivat tulla arvioitavaksi.

Poistojen tai hankintamenojen jaksottaminen. Yleisesti ottaen verotuksessa tehta-
vien poistojen ja hankintamenojen jaksottamiseen ei katsota liittyvdn valikoivaa kohte-
lua, silld jo yleisen vertailukohdan méérittiminen tuottaa haasteita.?’! Jaksottamissdan-
ndt pohjaavat taloudellisen kayttoidn instituutiolle, joka muodostaa valikoivan edun
arvioinnissa kéytettdvin vertailukohdan. Siten erilaisille hyddykkeille voidaan kayttaa
erilaisia poistomenetelmid ja -prosentteja kulloinkin kyseessd olevan taloudellisen
omaisuuserdn luonteen mukaan. Kéytdnndsséd taloudellinen kayttdikd on kuitenkin ar-
vio, miké kasvattaa harmaan alueen suuruutta ja hankaloittaa arviointia.?’> Olennaista
on poistosdintdjen soveltamisala, ja tarkemmin se, siséltdvitkd sdénnokset rajoituksia
toimialan, yrityskoon tai alueen mukaan. Mikili sdénnoksid sovelletaan rajoituksetta ja
yhtdldisesti kaikkiin toimijoihin, ei tukea pidetd valikoivana. Talloin merkitysti ei ole
edes silld, ettd taloudellisesta kiyttdidstd verovelvollisen hyviksi poikkeava poisto-
oikeus olisi ajallisesti rajattu koskemaan vain tiettyji verovuosia.?’?

Tilanne saattaa kuitenkin olla toinen, jos kohtelu selvisti eroaa yrityksesti tai omai-
suuserdstd riippuen ja kyse on yleisistd poistosddntdjen periaatteista poikkeavista kan-
nustimista.?’* Esimerkiksi nopeutetut poistot, joissa hyddykkeen hankintameno sallitaan
vihennettidviksi huomattavasti sen taloudellista kdyttoikdd nopeammalla tahdilla ja si-
ten kertapoiston ollessa suurempi, katsotaan todennékoisesti tarjoavan valikoivaa etua ja
siten kielletyiksi.?”®

Progressiiviset verot. Kasvavan veroasteikon soveltamista eri verovelvollisten kes-
ken voidaan perustellusti sanoa poikkeavan viitejirjestelmédstd ja siten tarjoavan vali-
koivaa etua. Progressiivinen verotus on kuitenkin laajasti kdytdssd jisenvaltioissa, ja
unionin yleinen tuomioistuin on nimenomaisesti todennut, ettei toimenpidettd sen vali-
koivuudesta huolimatta automaattisesti katsota kielletyksi valtiontueksi.?’® Tdma perus-
tuu siithen, ettd yleisesti verojirjestelmésti on sallittua poiketa jarjestelmén luonteen tai

rakenteen perusteella. Progressiivisuuden osalta oikeutus nojaa verotulojen uudelleenja-

270 K omission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen késitteestd, s. 39.

27! Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen kisitteestd, s. 39.

272 K omission piitos 96/369/EC saksalaisille lentoyhtidille poistoina mydnnettiviisti verotustuesta, s. 46.
Bacon 1997, s. 299 ja 309 ja Schon 1999, s. 927-928.

273 Ks. Komission pditds N 159/2009 — Tuotannollisten investointien viliaikaisesti korotetut poistot,
kohdat 16 ja 18.

274 K omission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen késitteestd, s. 39.

275 Bacon 1997, s. 300.

276 Asia T-20/17 Unkari v. komissio, kohdat 92 ja 105. Ks. myds Komission tiedonanto valtiontukisi&nto-
jen soveltamisesta yritysten vélittdméén verotukseen, s. 6.
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on periaatteeseen.?’”’ Olennaista on tunnistaa kyseisen verojirjestelmén tavoitteet ja ar-
vioida, ovatko valitut keinot niiden tavoitteiden kanssa yhtenevid.?’®

Progressiivisuus on yleensa liitetty tuloveroihin, mutta ei ole poissuljettua pitdd myos
tiettyyn tuoteryhmédn liitettyd progressiivisuutta sallittuna. Tdlloin esimerkiksi tavoite
kompensoida toisen verolajin poistamisesta aiheutunut menetys voi olla riittdvé peruste
sille, ettd tuoteryhmikohtaista progressiivista vero voidaan pitda sallittuna.?’® Progres-
siivisuuden sallittavuutta on arvioitu unionin yleisen tuomioistuimen oikeuskaytdnnossi
myos liikevaihtoveron osalta.?® Valikoivuuden osalta arviointi perustui edelld késitel-
tyyn kolmivaiheiseen analyysiin (ks. luku 3.5.3.1), jonka osalta unionin yleinen tuomio-
istuin tutki, voitiinko toimenpidettd pitdd komission viittimalld tavalla epdjohdonmu-
kaisena sen tavoitteisiin ndahden. Siitd huolimatta, ettd liikevaihdon kéyttiminen veron
perusteena ei suoraan kuvaa verovelvollisen maksukykyisyyttd, yleinen tuomioistuin
huomautti, ettd kiinteiden kustannusten vuoksi suuremmat yritykset saavuttavat mitta-
kaavaetuja saavuttaen titen todennikoisesti suhteellisesti suuremmat nettotulot. Olen-
naista on samassa asemassa olevien tasavertainen kohtelu seki toimien yhdenmukaisuus
verojirjestelmin tavoitteiden kanssa.?8! Tosin yleisen tuomioistuimen péittelyd voidaan
tdssd suhteessa kritisoida, silld litkevaihdon tuottaminen ei suoraan todellisuudessa valt-
taméttd johda suoraan parempaan veronmaksukykyyn. Yritykset voivat téssd suhteessa
olla erilaisessa asemassa keskendin absoluuttisesti mitattuna yhtd suuresta litkevaihdos-
ta huolimatta.?8?

Sijoitusrahastot. Erilaisten sijoitusmuotojen verokohtelusta puhuttaessa usein kes-
kustelun ydin kietoutuu tavoitteisiin verotuksen neutraalisuudesta sekd kaksinkertaisen
verotuksen poistamisesta, mika liittyy erityisesti pyrkimykseen saattaa suorat sijoitukset
ja sijoitusinstrumenttien vélitykselld tehtivit sijoitukset sijoittajan ndkokulmasta vero-
tuksellisesti tasavertaiseen asemaan. Sijoittajalle koituva verorasitus ei siten tulisi olla
korkeampi verrattuna suoraan sijoitukseen, mikdli hdn tekee sijoituksen esimerkiksi
rahaston vilitykselld.?®* Sijoitusinstrumenttien moninaisuuden vuoksi edelld todetun
tavoitteen saavuttaminen edellyttdd niiden ominaisuuksien huomioimista veronormien

tasolla, minkd vuoksi sddntely yleensd vadjaamittd pirstaloituu. Valtiontukisddntelyn

277 K omission tiedonanto valtiontukisdintdjen soveltamisesta yritysten vilittméin verotukseen, s. 6.

278 Yhdistetyt asiat C-78/08—C-80/08 Ministero dell’Economia e delle Finanze ym. v. Paint Graphos
Soc. coop. arl ym., kohdat 69—70.

279 Asia C-308/01 GIL Insurance Ltd ym. v. Commissioners of Customs & Excise, kohdat 76 ja 78.

280 Asia T-20/17 Unkari v. komissio ja yhdistetyt asiat T-836/16 ja T-624/17 Puola v. komissio.

81 Asia T-20/17 Unkari v. komissio, kohdat 76, 88, 91 ja 101. Komissio on kuitenkin valittanut tapauk-
sesta. Tatd kirjoitettaessa unionin tuomioistuin ei ole kuitenkaan vield antanut tuomiotaan asiassa. Julki-
sasiamies / on kuitenkin ratkaisuehdotuksessaan paitynyt samalle kannalle unionin yleisen tuomioistui-
men kanssa, mikd osaltaan antaa osviittaa odotettavissa olevasta tuomiosta. Julkisasiamies Kokottin rat-
kaisuehdotus — Asia C-596/19 P Komissio v. Unkari.

282 Ks. kritiikistd Nicolaides 2019, s. 236-238.

283 Vermeulen 2011, s. 155.
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kannalta erityisesti erityissijoitusrahastoja koskevat jérjestelmit siséltdvit riskin toi-
menpiteiden médrittdmiseksi sisimarkkinoille soveltumattomaksi.?4

Arvioitaessa valtiontukisddntelyn soveltumista sijoitusrahastoja koskeviin verotuk-
sellisiin toimenpiteisiin joudutaan esikysymyksené ottamaan kantaa niiden luonteeseen,
toisin sanoen siihen, voidaanko rahastoa pitdd yrityksend SEUT 107(1) artiklan tarkoit-
tamalla tavalla.?®> Ratkaisevaksi muodostuu télloin taloudellisen toiminnan harjoittami-
nen (ks. luku 3.5.1). Sijoitusrahastojen osalta tulkinta perustuu unionin tuomioistuimen
arvonlisdverovelvollisuutta koskevaan oikeuskdytintoon, jossa pyrkimystd saavuttaa
jatkuvaluontoisia tuloja arvopaperikaupalla on katsottu tdyttdvéin taloudellisen toimin-
nan edellytyksen.?8¢ Sittemmin mééritelmaén on viitattu myos valtiontukien alalla, jos-
kin unionin yleinen tuomioistuin on suhtautunut tisséd yhteydessi sen laajuuteen varauk-
sellisesti. Kuitenkaan esimerkiksi erityissijoitusrahastoja ei ole sellaisenaan suljettu so-
veltamisalan ulkopuolelle.??’

Kaksinkertainen verotus pyritddn sijoitusrahastojen osalta yleensd poistamaan va-
pauttamalla ne verosta osittain tai kokonaan, jolloin verotus toteutuu viime kédessé si-
joittajan pddssd. Viitteet valikoivasta edusta perustuvat nimenomaan tdhin vapautuk-
seen. Arvioinnin osalta viitejarjestelman muodostaa kyseisen toimenpiteen soveltamis-
alaan kuuluvien sijoitusvilineiden kanssa tosiasiallisesti tai oikeudellisesti rinnastetta-
vissa olevat yritykset. Esimerkiksi verovapautuksen rajaaminen erikoistuneita sijoitus-
vilineitd hallinnoiville toimijoille voidaan katsoa valikoivaksi suhteessa muihin hallin-
nointiyhtidihin. Télloin niiden saaman edun on katsottu muodostuvan episuorasti: vero-
vapautus mahdollistaa hallintopalkkioiden alentamisen, mika lisdé sijoitusvélineen hou-
kuttavuutta sijoittajan ndkokulmasta johtaen siten viime kddessd merkintd- ja hallin-
nointipalkkioiden kokonaisméiridn kasvuun.?®® Kolmivaiheisen testin mukaisesti vali-
koivaksi katsottu toimenpide voidaan kuitenkin katsoa sallituksi, mikili se voidaan oi-
keuttaa verojdrjestelmin luonteeseen tai rakenteeseen perustuen. Esimerkiksi erityissi-

joitusrahaston saattaminen verotuksellisesti samanlaiseen asemaan vastaaviin suoriin

284 Bsim. asia T-445/05 Associazione italiana del risparmio gestito ja Fineco Asset Management SpA v.

komissio. Ks. my0s Luja 2012, s. 122.

85 Van Kuijk ym. 2012, s. 375.

286 Asia C-77/01 Empresa de Desenvolvimento Mineiro SGPS SA (EDM) v. Fazenda Publica, kohta 59 ja
asia C-8/03 Banque Bruxelles Lambert SA (BBL) v. Belgia, kohta 42—43. Sen sijaan toiminta, joka rajoit-
tuu ainoastaan arvopapereiden hankkimiseen ja myyntiin, ei tdytd taloudellisen toiminnan tunnusmerkkié
(asia C-77/01, kohdat 62 ja 64).

87 Asia T-445/05 Associazione italiana del risparmio gestito ja Fineco Asset Management SpA v. komis-
sio, kohdat 93-96. Van Kuijk ym. 2012, s. 375.

288 288 Agia T-445/05 Associazione italiana del risparmio gestito ja Fineco Asset Management SpA v.
komissio, kohdat 139, 150-158.
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sijoituksiin nidhden voidaan katsoa oikeuttamisperusteeksi.?®” Toimenpidetti tulee kui-
tenkin arvioida kokonaisuutena. Siten pelkkd oikeuttamisperusteen olemassaolo ei yksi-
ndin riitd poistamaan toimenpiteen kiellettyd luonnetta, jos muiden seikkojen katsotaan
puhuvan valikoivuuden puolesta.?’® Suhteellisuusperiaatteen mukainen arviointi edellyt-
tdd toimenpiteen rajaamista alimmalle asteelle, jolla hyviksyttiva tavoite voidaan saa-
vuttaa sindnsi valikoivalla toimella.?”!

Yritysjirjestelyt. Liiketoiminnan uudelleenjirjestelyd, kuten sulautumista, jakautu-
mista, liiketoimintasiirtoa ja osakevaihtoa koskevaa sidintelyd on laajasti yhdenmukais-

tettu EU:n tasolla vuonna 2009 voimaan tulleella yritysjirjestelydirektiivilla?®?

, jonka
tarkoituksena on ollut poistaa kansallisten verolakien sisdmarkkinoille luomia verotuk-
sellisia esteitd, erityisesti kaksinkertainen verotus.?®*> Siten esimerkiksi EVL 52a—f §:n
mukaisten liiketoimien vapauttaminen luovutusvoittoja koskevasta verotuksesta ei
muodosta valikoivaa etua.?’* Harmonisoinnista huolimatta direktiivi jattad tilaa myos
kansalliselle sédédntelylle, minkd vuoksi myods yritysjirjestelyitd koskevat sdédnnokset
voivat tulla valtiontukisdéintelyn tarkastelun kohteeksi.

Esimerkiksi omistajanvaihdostilanteita koskevat tappioiden vihentdmisoikeutta ra-
joittavat saannot voivat sisdltdd elementtejd, jotka voivat tehdé niistd sisdmarkkinoille
soveltumattomia. Sddnndkset koskevat tilanteita, joissa tappiollisen yrityksen omistuk-
sessa on tapahtunut merkittdvd muutos. Tappioiden vdhennysoikeuden rajoittamisen
taustalla on pyrkimys estéé keinotekoinen kaupankéynti tappioilla, ja siten estdd veron-
kiertoa.??> Mikili sddnnoksessd kuitenkin sallitaan tappioiden vihentdminen tiettyjen

edellytysten tdyttyessd, voidaan joutua arvioimaan, tarjoaako toimenpide valikoivaa

289 Esim. Komission pédtds N 131/2009 Kiinteistdsijoitustoimintaa harjoittaviin osakeyhtidihin sovellet-

tava verojédrjestelmd (REIT, Real Estate Investment Trust), kohdat 36-37: Tapaus koski suunnitteilla
olevaa REIT-yhtiot sallivaa lainsdddant6d, jossa lain soveltamisalaan kuuluvat REIT-yhtiét oli tarkoitus
vapauttaa tuloverosta. Komission mukaan vapautus merkitsi poikkeusta yleisestd viitejarjestelmastd, joka
muodostui osakeyhtididen velvollisuudesta maksaa tuloveroa. Toimenpide voitiin kuitenkin oikeuttaa
silld perusteella, ettd sijoittajat maksoivat saamistaan tuotoista tuloveroa, jolloin kyseisiin yhtidihin tehty-
jen sijoitusten verokohtelu muodostui samanlaiseksi kuin, jos sijoittaja olisi tehnyt vastaavan suoran kiin-
teistosijoituksen.

290 Asia T-445/05 Associazione italiana del risparmio gestito ja Fineco Asset Management SpA v. komis-
sio, kohdat 170-171.

21 Yhdistetyt asiat C-78/08—C-80/08 Ministero dell’Economia e delle Finanze ym. v. Paint Graphos
Soc. coop. arl ym., kohta 75.

292 Neuvoston direktiivi 2009/133/EY, annettu 19 péivéind lokakuuta 2009, eri jisenvaltioissa olevia yhti-
o6itd koskeviin sulautumisiin, jakautumisiin, osittaisjakautumisiin, varojensiirtoihin ja osakkeiden vaihtoi-
hin sekd eurooppayhtion (SE) tai eurooppaosuuskunnan (SCE) sddntomédriisen kotipaikan siirtoon ja-
senvaltioiden vaililla sovellettavasta yhteisestd verojarjestelmésti (jaljempand “yritysjdrjestelydirektiivi™).
Ensi kerran yritysjarjestelyjd koskevaa sdéntelyd yhdenmukaistettiin EU:n tasolla vuonna 1990. Siten
vuonna 2006 voimaan tullutta direktiivid pidetdan lahinnd alkuperéisen direktiivin paivityksena.

293 Yritysjérjestelydirektiivi, johdannon kohdat 2 ja 14.

294 Kyseiset siinnokset perustuvat yritysjirjestelydirektiiviin, jolloin niiden katsotaan johtuvan unionista,
minkd vuoksi SEUT 107(1) artiklan mukainen edellytys jdsenvaltiosta tuen antajana ei tayty (ks. luku
3.2.1).

295 Ks. HE 173/1967 vp., s. 2. Esimerkiksi Suomessa vastaava siintely on ollut voimassa jo 1960-luvulta
asti. Nykyinen tappioiden vdhennysoikeutta rajoittava sdénnos siséltyy tuloverolain (1535, TVL) 122
§:4n.
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etua. Taltd osin hankaluutta on tuottanut oikean viitejarjestelmdn muodostaminen. Ta-
pauksessa P Oy oli kyse siité, voitiinko TVL 122.3 §:ssd veroviranomaiselle annettua
harkintavaltaa myontdd poikkeuslupa tappioiden vdhennyskiellosta pitdd valikoivana.
Unionin tuomioistuin piti sindnsd mahdollisena, ettd viitejarjestelmén voitiin katsoa
muodostuvan TVL 122.1 §:n mukaisesta tappioiden vihentidmiskiellosta.>’® Sen sijaan
Saksan niin sanottua saneerauslauseketta koskevassa tapauksessa unionin tuomioistuin
totesi viitejarjestelmdksi katsotun normiston muodostetun keinotekoisesti laajemmasta
normikokonaisuudesta, ja siten tappionmenetyssddnnon pitdmistd viitekehyksené johta-
neen liian suppeaan tulkintaan. Siten viitejarjestelmidn madrittimisessa tuli ottaa tappi-
ontasaussiannostd laajemmin huomioon.?®” Unionin tuomioistuin ei kuitenkaan ottanut
kummassakaan tapauksessa nimenomaisesti kantaa, mitd olisi pidettdvd oikeana viite-

kehykseni.?”®

Tapaukset osoittavat hyvin viitejarjestelmin maérittimiseen liittyvét
haasteet verotuksellisten toimenpiteiden osalta. Tyotd ei ainakaan helpota se, ettd ve-
ronormistot ovat tyypillisesti jatkuvan muutoksen kohteena kuitenkaan jérjestelmai
kokonaisuudessaan muuttamatta. Talloin normiston sisdinen loogisuus saattaa ajan saa-
tossa karsid, miké vaikeuttaa oikean viitejarjestelméin maérittadmista.

Tappiontasaussddntojen ohella yritysjérjestelyjd koskevat sddnnokset voivat tarjota
kannustimia hankkia omistusosuus tietynlaisista yrityksistid. Esimerkiksi osuuden hank-
kivan yrityksen voidaan sallia kirjata hankinnassa johtuva liikearvo kokonaisuudessaan
verovaikutteisesti kuluksi sen sijaan, ettd sen osuus jaksotettaisiin poistoina taloudelli-
selle vaikutusajalleen, kuten tapauksessa World Duty Free**®. Tapausta on kisitelty laa-
jemmin edelld luvussa 3.5.3.2, joten sen tarkempi tarkastelu ei tdsséd ole enéé aiheellista.
On vield syytd mainita, etti valtiontukikysymykset saattavat nousta esille myds suunnit-
teilla olevien yrityskauppojen osalta laajemminkin erityisesti yhteydessa tehtivissd due
diligence -tarkastuksissa, erityisesti siirtohinnoittelua koskevien ennakkosopimusten
kohdalla.

Viairinkiytosten ehkiisy. Lyhyen mainintansa saavat myos veronormien taustalla
vaikuttavat tavoitteet. EU:n tuomioistuin on katsonut, ettd sdintdjd, joilla pyritddn esté-
méén veronkiertoa, ei katsota valtiontukisdannosten vastaisiksi. Edellytyksend kuitenkin
on, etteivit sdannot sisdlld vain tiettyihin yrityksiin tai oikeustoimiin sovellettavaa poik-

keusta, joka olisi ristiriidassa jirjestelmén periaatteiden kanssa.**

296 Asia C-6/12 P Oy, kohta 32.

297 Asia C-203/16 P Dirk Andres v. komissio, kohdat 103 ja 106.

298 Rapp 2021, s. 49.

299 Asia T-219/10 RENV World Duty Free Group v. komissio.

300 K omission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen késitteestd, s. 40 ja komission padtds C 46/04 tukiohjelmasta, jonka Ranska on
ottanut kayttoon yleisen verolainsdddannon 39 CA §:n nojalla, kohdat 135 ja 136.
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4.2.2 Viilillinen verotus

Vilillinen verotus, johon luetaan muun muassa arvonlisdverotus ja valmisteverot, ei ole
saanut osakseen yhtd suurta huomiota valtiontukikysymysten osalta kuin viliton vero-
tus. Osittain tdma selittyy silld, ettd suurin osa vilillistd verotusta koskevasta sdéntelysta
on yhdenmukaistettu unionin tasolla, miké jattda jasenvaltioille vihemmaén liikkumava-
raa. Unionista johtuvat toimenpiteet eivit kuulu valtiontukisdéntelyn soveltamisalaan.?!
Harmonisoinnista huolimatta direktiivit saattavat kuitenkin tarjota jasenvaltioille mah-
dollisuuden sddtdd esimerkiksi tietyistd verohelpotuksista taikka asettaa ainoastaan va-
himmadistason jittden télloin jésenvaltioille oikeuden sédétdd yhtendistettyd sddntelyd

pidemmille menevistd toimista.’??

Rajanveto unionista johtuvien ja jdsenvaltiosta joh-
tuvien toimenpiteiden vilillad ratkaistaan jisenvaltiolle jatetyn harkintavallan perusteella.
Jasenvaltion yksipuoliset ja itsendiset toimenpiteet, joiden tavoitteena on sen omien
taloudellisten ja sosiaalisten tavoitteiden saavuttaminen, katsotaan jisenvaltiosta johtu-
viksi.??® Sen sijaan unionin direktiivin tiytdntdénpano sellaisena kuin se on siddetty ei
muodosta jasenvaltiolle vastuuta toimenpiteestd siitd huolimatta, ettd jokin taho olisi

304 Jisenvaltioiden tulee joka ta-

vapautettu yleiseen jarjestelmiin kuuluvasta verosta.
pauksessa huolehtia siitd, ettd ne noudattavat yhteisen arvonliséverojirjestelméin osaksi
luettavaa verotuksen neutraalisuuden periaatetta pééttdessddn soveltaa direktiivin mah-
dollistamaa poikkeusta.>?>

Toinen syy liittyy valtiontukiséédntelyn soveltamisalaan ja SEUT 107(1) artiklan
edellytyksiin: jotta toimenpide voidaan katsoa kielletyksi, tulee se kohdistua yrityksiin.
Toisin sanoen tuen saajan ollessa yksityishenkilo, ei valtiontukikielto tule sovellettavak-
si.3% Siten tuensaajan tunnistaminen muodostaa lihtokohdan valikoivuuden arvioinnil-

le.>*7 Laajasta tukikésitteestd johtuen liiketoimintaa harjoittavat henkilot, kuten amma-

301 Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen késitteestd, s. 11 ja 40, asia C-460/07 Sandra Puffer v. Unabhdngiger Finanzsenat,
Aufenstelle Linz, kohta 70. Terra 2012, s. 110. Juanto — Saukko 2014, s. 271, English 2019, s. 22 ja Ve-
keman 2019, s. 221.

302 Vekeman 2019, s. 221.

303 Asia 61/79 Amministrazione delle finanze dello Stato v. Denkavit italiana Srl., kohta 31, asia T-351/02
Deutsche Bahn AG v. komissio, kohta 100.

304 Asia T-351/02 Deutsche Bahn AG v. komissio, kohta 102. Terra 2012, s. 109. Rajanvetoa voidaan tiltd
osin pitdd jasenvaltion kannalta ongelmallisena niissé tilanteissa, joissa jdsenvaltiolla on direktiivin mu-
kaan oikeus poikkeukseen unionin toimielimen erilliselld suostumuksella. Ongelma muodostuu, jos suos-
tumuksen antavaksi toimivaltaiseksi unionin elimeksi on nimetty muu kuin komissio, jolla on perustamis-
sopimusten mukainen toimivalta kilpailulainsdddédnndn alalla. Euroopan unionin tuomioistuin totesi asias-
sa C-272/12 P Komissio v. Irlanti ym., ettei neuvostolle direktiivissd annettu toimivalta myontdd poik-
keuksia estd komissiota tutkimasta valtiontuen soveltuvuutta yhteismarkkinoille (kohta 49).

305 Asia C-442/05 Finanzamt Oschatz v. Zweckverband zur Trinkwasserversorgung und Abwasserbesei-
tigung Torgau-Westelbien, kohdat 4243 ja asia C-94/09 Komissio v. Ranska, kohdat 25-30.

306 SEUT 107(1) artiklan mukaan tuen tulee suosia “jotakin yritystd tai tuotantoalaa”. Ks. myds Parikka
— Sitkavirta 2010, s. 22 ja English 2013, s. 12.

307 English 2013, s. 18.
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tinharjoittajat ja yksityisliikkeet ovat kuitenkin valtiontukisdéntelyn soveltamisalan pii-
308

rissd.””® Myds unionin arvonlisdverodirektiivien verovelvolliskésite on tarkoitettu laa-
jaksi kattaen taloudellisen toiminnan harjoittamisen oikeudellisesta muodosta riippu-
matta, mukaan lukien luonnolliset henkil6t.’?® Vilillisen verotuksen osalta yritykset
toimivat tissd ketjussa ldhinné veron tilittdjani lopullisen veron kohdistuessa viime ké-
dessé kuluttajaan.’! Unionin tuomioistuin on kuitenkin todennut, etti SEUT 107(1)
artiklan mukaiseksi tuensaajaksi katsottavan arvonlisdveron ja valmisteverojen osalta
verovelvollinen.3!! Siten myos vilillisid veroja koskevat toimenpiteet voivat joutua val-
tiontukisdantelyn arvioinnin kohteeksi, vaikka veron kohtaanto olisi tarkoitettu koske-
van kuluttajaa. Ei ole poissuljettu, etteikd veron kantavat yritykset voisivat hyotya toi-
menpiteestd esimerkiksi mahdollisuutena kasvattaa liikevaihtoaan tai markkinaosuut-
taan.3!2

Arvioitaessa sitd, onko toimenpiteelld vaikutusta jasenvaltioiden viliseen kauppaan,
tulee kiinnittii erityisesti huomiota vilillisen verotuksen sddntely-ympéristoon. Laajasta
harmonisoinnista johtuen edellytys voi yleensd tdyttyd vain jédsenvaltion kansallisten ja
sisdisesti kilpailua vééristdvien toimenpiteiden osalta. Talloin vertailu tehdddn kansalli-
silla markkinoilla etua saavien ja neutraalin kohtelun kohteena olevien toisiinsa ndhden

korvaavina tuotteina pidettivien tuotteiden osalta.’!3

Esimerkiksi Itdvaltaa koskevassa padtoksessd komissio katsoi, ettd tuo-
tantopaikalta suoraan myytivien juomien vapauttaminen valmisteverosta
suosi kotimaista tuotantoa, silli verovapautta ei luonnollisesti voitu so-
veltaa muista jdsenvaltioista perdisin oleviin tuontituotteisiin. Ndin ollen
toimenpide katsottiin valikoivaksi.3'4

Toimenpiteen valikoivuus voi perustua myos tosiasiallisesti tois-
tensa kanssa kilpailevien tuotteiden erilaiseen kohteluun. Esimerkiksi
Suomessa vuoden 2016 loppuun asti voimassa olleen makeisveron kat-
sottiin suosivan suomalaista maitoteollisuutta eurooppalaisen soijateolli-

suuden kustannuksella, silld soijajuomat kuuluivat tullinimikkeensi

308 Yhdistetyt asiat C-180/98 - C-184/98 Pavel Pavlov ym. v. Stichting Pensioenfonds Medische Specia-
listen, kohdat 76-77 ja asia C-172/03 Wolfgang Heiser v. Finanzamt Innsbruck, kohta 26.

309 Asia C-340/15 Christine Nigl ym. v. Finanzamt Waldviertel, kohta 27.

310 English 2013, s. 12.

311 Yhdistetyt asiat C-164/15 P ja C-165/15 P Komissio v. Aer Lingus Ltd ja Ryanair Designated Activity
Company, kohdat 92, 99 ja 106. English 2019, s. 21: English on tosin kritisoinut unionin tuomioistuimen
ratkaisua, silld muodostettua kantaa ei voida pitdd perusteltuna tapauksissa, joissa lainsddtdjd on nimen-
omaisesti tarkoittanut veron vieritettdvaksi kolmannelle.

312 Asia C-403/10 P Mediaset SpA v. komissio, kohta 81. English 2019, s. 21,

313 Komission péitds N 607/2008 Bulgaria Tax reduction for biofuels, kohta 29. English 2019, s. 33.

314 Komission pditos 1999/779/EY valtiontuesta, jonka Itivalta on myontinyt vapauttamalla juomaveros-
ta tuotantopaikalla suoraan kuluttajille myytavat viinit ja muut kdymisen avulla valmistetut juomat, s. 30.
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vuoksi makeisveron piiriin. Tosiasiassa ne kuitenkin kilpailevat veron

soveltamisalan ulkopuolelle kuuluvien maitotuotteiden kanssa.>!®

Sen tarkemmin asiaa koskeviin periaatteisiin syventyméttd, oman erityiskysymyksensi
muodostaa vield kielletyksi katsottujen tukien takaisinperintd ja tuen mairin méaéritta-
minen. Tarkan maérédn takaisinperittdvan tuen mairittiminen kuuluu kansallisille viran-
omaisille, mutta tukea ei kuitenkaan voida jattaa tdysin perimétti vetoamalla siithen, etti
tosiasiassa vero on vydryttdmisen vuoksi koitunut kolmannen maksettavaksi. Yritys on
voinut edelld todetun mukaisesti hyotyd alemmasta verosta kasvaneena markkinaosuu-
tena tai liikevaihtona, jolloin sen on katsottava saaneen perusteetonta etua valtiontuki-
kiellon vastaiseksi katsotusta verotuksellisesta toimenpiteestd.>!® Takaisinperinnin koh-
teena on médri, joka vastaa sen saajan tosiasiassa saamaa valikoivaa etua.’!”
Yhteenvetona voidaan todeta vilillisen verotuksen muodostavan valtiontukisdéntelyn
kannalta haastavan alueen, eikd véhiten jdsenvaltioiden kannalta. Tédhinastisesta niukas-
ta oikeuskdytdnnostd ja komission nédille toimille antamasta véhiisestd huomiosta huo-
limatta viélillisen verotuksen osuutta valtiontukikentissé ei tule viheksyd. Komission on
uskottu suuntaavan tulevaisuudessa yhd enemmén huomiotaan vilillisen verotuksen alle

luettaviin toimenpiteisiin.3!8

4.2.3 Veroviranomaisten harkintavalta

4.2.3.1 Riitojenratkaisu ja tiytintéonpano

Huolimatta verotuksen vahvasta sidonnaisuudesta sdddinnéiseen oikeuteen, veroviran-
omaisille on saatettu jattdd harkintavaltaa joiltakin osin. Yhtend esimerkkind ovat vero-
tusta koskevat sovintosopimukset.>'® Tissd yhteydessé termilld tarkoitetaan verovelvol-
lisen ja veroviranomaisen vilisid sopimuksia, joiden tarkoituksena on padsddntdisesti

sopia verovelkaa koskevat riita-asiat tuomioistuinkésittelyn ulkopuolella ja siten no-

315 HE 137/2016 vp, s. 9-10. Ks. myds Alkio — Hyvdiirinen 2016, s. 126.

316 Asia C-147/01 Weber's Wine World Handels-GmbH ym. v. Abgabenberufungskommission Wien,
kohdat 101-102.

317 Komission piitos C 52/2005 valtiontuesta, jonka Italian tasavalta on toteuttanut tukemalla digisovitti-
mien hankintaa, kohdat 191-205. English 2013, s. 17-18.

318 Ks. esim. Vekeman 2019, s. 221, English 2019, s. 17.

319 K omissio tosin kiyttid termid verosopimus, jota voidaan siniinsi pitid harhaanjohtavana, silld perintei-
sesti verosopimukset viittaavat nimenomaan valtioiden keskindisiin sopimuksiin, joilla pyritdan valtta-
médn kahdenkertaista verotusta. Sen sijaan tdssd kohtaa viitataan englanninkieliseen termiin tax settle-
ment.
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peuttaa velkojen perintdi.’?? Kyseiset sopimukset eivit ole sindnsi kiellettyjd, ja komis-
sio on Belgiaa koskevassa paiatoksessddn katsonut, ettd valikoivaa etua voi syntyé aino-
astaan kahdessa tapauksessa.’’! Arviointi koskee niin itse verosta vapauttamista kuin
myo0s veroon liittyvid rangaistuksenluontoisia maksuja, kuten veronkorotusta ja viivis-
tyskorkoja.3??

Ensinndkin kyse voi olla tilanteesta, jossa veroviranomaisten ja verovelvollisten te-
kemien myonnytysten valilld vallitsee epdsuhta verovelvollisen hyviksi, ja kohtelu
poikkeaa vastaavissa olosuhteissa muiden verovelvollisten saamasta kohtelusta.>** Si-
ninsé ei ole estettd sille, ettd kansallinen lainsdddidntd mahdollistaa sopimukset, joiden
syntyminen ei vaadi verovelvolliselta myonnytyksid, ja jousto tapahtuu ainoastaan ve-
roviranomaisen puolelta. Niissd tilanteissa vertailukohtaa ei luonnollisesti voida muo-
dostaa verovelvollisen tekemistd myOnnytyksistd. Talldin valikoivan edun arviointi poh-
jautuu sille, voidaanko veroviranomaisen alentaneen verovelvollisuutta suhteettoman
paljon kansallisen lainsdidannon perusteella.’4

Vaihtoehtoisesti etua voi syntyé, jos sopimuksen lainmukaisuutta voidaan epiilld ja
veron miérd on sen johdosta kohtuuttoman pieni.’?> Verotusta koskevat sovintosopi-
mukset on tarkoitettu olosuhteisiin, joissa joidenkin tosiseikkojen osalta toteenniytté-
mistd voidaan pitdd epdselvdnd, ja sovinnolla on tarkoitus valttdd oikeusriita. Siten ve-
ron alentaminen tai verosta vapauttaminen siltd osin kuin alentaminen tai vapauttaminen
kattaa riidattomia tosiseikkoja, voidaan toimenpide katsoa téltd osin valtiontueksi.>?
Sopimiselle on myds ajallisia rajoitteita, silld tulevaisuuteen suuntautuvia seikkoja, ku-
ten verovelvollisen ennakoitua kiytosti, ei voida huomioida sovinnon ehtona.??’

Valtiontukea saattaa muodostua myos sindnsé riidattomien verovelkojen taytantoon-
panon yhteydessd. Talldin valtion toimia arvioidaan edelld kisitellyn markkinatalous-
toimijatestin (luvut 3.6.1 ja 3.6.2) sovellukseksi luettavan yksityisen velkojan testin
mukaan.??® Monissa jdsenvaltioissa veroviranomaisilla on oikeus solmia verovelvollisen

kanssa maksusuunnitelmia, joiden perusteella veron maksua voidaan lykéta ja erdanty-

320 K omission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen késitteestd, s. 38.

321 Komission piitds C 76/03 valtiontuesta, jonka Belgia on toteuttanut verosopimuksen muodossa yhtién
Umicore SA (entinen Union Miniere SA) hyvéksi, kohta 155.

32 Luja 2012, s. 121.

323 Komission péitds C 76/03 valtiontuesta, jonka Belgia on toteuttanut verosopimuksen muodossa yhtion
Umicore SA (entinen Union Miniere SA) hyvéksi, kohdat 153 ja 155.

324 Luja 2012, s. 121.

325 Komission péitds C 76/03 valtiontuesta, jonka Belgia on toteuttanut verosopimuksen muodossa yhtién
Umicore SA (entinen Union Miniere SA) hyvéksi, kohta 155.

326 K omission péitds C 76/03 valtiontuesta, jonka Belgia on toteuttanut verosopimuksen muodossa yhtién
Umicore SA (entinen Union Miniére SA) hyvéksi, kohdat 160-161. Luja 2012, s. 121.

327 Luja 2012, s. 121: Tulevaisuuteen sijoittuvat seikat voidaan ottaa huomioon vain, mikéli kyse on vero-
jarjestelmén sisdédnrakennetusta ominaisuudesta.

328 Ks. esim. asia C-342/96 Espanja v. komissio, kohta 46.
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nyt vero voidaan jakaa useampaan pienempiin maksuerdin.’?® Valtiontukisddntelyn
kannalta jarjestelyd ei automaattisesti pidetd kiellettyni, silld kyseiset toimet ovat my0s
osa yksityisen velkojan normaalia toimintaa vastaavassa tilanteessa.**® Siten veroviran-
omaisen toiminnan vertailukohta ja viitekehys muodostetaan yksityisen velkojan testin
mukaisesti vastaavissa olosuhteissa toimivasta yksityisestd velkojasta. Valikoivaa etua
voi titen syntyd, mikéli veroviranomaisen toimet poikkeavat viitekehyksestd verovel-
vollisen hyviksi. Tosin sanoen yksityinen velkoja ei olisi suostunut vastaaviin helpotuk-
siin.*3! Esimerkiksi verojen pakkotiytdntdonpanoon ryhtymisen laiminlyonti tilanteessa,
jossa verojenmaksu on maksujérjestelystd huolimatta jatkuvasti laiminly6ty, voidaan
katsoa kielletyksi valtiontueksi.’*?> Sama pétee myos, mikili maksusuunnitelman mu-
kainen viivistyskorko on sovittu markkinaehtoista korkoa alhaisemmaksi.?*

Yksityisen velkojan testi asettaa jdsenvaltion veroviranomaisille velvollisuuden pe-
rustaa padatoksensd huolelliseen arvioon, jossa huomioita voidaan joutua kiinnittiméan
moniin erilaisiin seikkoihin. Erityisesti timd on tilanne, mikéli valinta tehddan kahden
tai useamman vaihtoehtoisen maksukyvyttomyystoimenpiteen vililld, kuten velkasanee-
rauksen, velan uudelleenjirjestelyn, lisdvakuuksien asettamisen tai konkurssin.?3* Tél-
16in ennen menettelyn aloittamista koskevan sopimuksen hyviaksymisté tulisi arvioida
todennékoisyyttd sille, kumman menettelyn seurauksena velkojana olevan veroviran-
omaisen on mahdollisuus saada suurempi suoritus saatavalleen. Huomioita tulee kiinnit-
tdd muun muassa velkojan asemaan suhteessa muihin velkojiin, mahdollisiin vakuuksiin
sekd velallisen mahdollisuuksiin selviti esimerkiksi yrityssaneerauksesta.®*> Eri menet-
telyistd koituvat kustannukset ja kansallisen lainsdddédnnon velkojalle asettamat kannus-
timet saattavat myos vaikuttaa arviointiin.’*¢ Merkitystd voidaan antaa myds menettelyn
kestolle, mika lisdd suorituksen epivarmuutta ja vaikuttaa sen arvoon.>*’

Velvollisuus arvioida eri vaihtoehtoja ei kuitenkaan tarkoita velvollisuutta parhaan
mahdollisen lopputuloksen 18ytdmiseen. Riittdvdd on, ettd jasenvaltion viranomaisen

menettelyn voidaan katsoa vastaavan sitd, miten yksityinen velkoja olisi toiminut vas-

329 Esimerkiksi Suomessa Verohallinnolla on veronkantolain (11/2018, VeronkantoL) 41 §:n mukaan
oikeus solmia verovelvollisen kanssa maksujérjestely. Edellytyksend jarjestelyyn ryhtymiselle on vero-
velvollisen tilapdisesti alentunut veronmaksukyky VeronkantoL 43 §:ssd mainittujen syiden johdosta.

330 Asia C-342/96 Espanja v. komissio, kohta 46. Luja 2012, s. 122.

31 Asia C-256/97 Déménagements-Manutention Transport SA (DMT), kohta 30 ja asia C-73/11 P Fruco-
na Kosice a.s. v. komissio, kohdat 72 ja 78.

332 Asia C-276/02 Espanja v. komissio, kohta 26: Euroopan unionin tuomioistuin on katsonut yksityisten
velkojien pyrkivin turvaamaan edes osan saatavansa takaisinmaksusta vastaavassa tilanteessa, minkd
vuoksi julkishallinnon passiivisuus muodostaa téssd suhteessa valikoivaa etua.

333 Asia C-342/96 Espanja v. komissio, kohdat 48-49.

334 Ks. asia C-300/16 P Frucona KoSice a.s. v. komissio, kohdat 59—61. De Juan — Panero Rivas 2012, s.
276.

35 Asia T-152/99 Hijos de Andrés Molina, SA (HAMSA) v. komissio, kohta 168 ja asia T-1/08 Buczek
Automotive sp. z 0.0. v. komissio, kohta 84.

336 De Juan — Panero Rivas 2012, s. 276.

37 C-73/11 P Frucona Kosice a.s. v. komissio, kohta 81.
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taavassa tilanteessa normaalien markkinaolosuhteiden vallitessa. Ndin ollen velkojan
asemassa olevalta veroviranomaiselta ei edellytetd kaikkien kdytettdvissa olevien perin-
tdmenetelmien kéyttamistd. Tdma ei kuitenkaan poista velvollisuutta vertailla eri mene-
telmid keskendin.>® Tilloin etua ei vilttiméttd katsota muodostuvan tilanteessa, jossa
velkoja on valinnut nopeamman, mutta pienempéén suoritukseen johtavan menettelyn,
mikili ero eri menettelyiden lopputuloksena saatavien tuottojen vililld olisi pieni.>

Valtion asemaan velkojana liittyy kuitenkin tiettyjé erityispiirteitd, minkd vuoksi yk-
sityisen velkojan testiin tulee suhtautua tietylld varauksella. Toisin kuin yksityisten vel-
kojien kohdalla, veroviranomaisilla ei ole mahdollisuutta tehdéd etukéteistd riskiarviota
velallisesta, vaan velkoja-velallissuhde syntyy pddsddntdisesti automaattisesti. Siten
esimerkiksi verovelkoja koskevan viivéstyskoron suuruutta arvioitaessa tulee muistaa,
ettei korkotasossa ole huomioitu verovelvolliskohtaista riskid.>*? Toiseksi, mikili vertai-
lukohtana voidaan hypoteettisen yksityisen velkojan sijasta kédyttdd todellista yksityisti
velkojaa, on arvioinnissa kyettdvd eliminoimaan se vaikutus, joka valtion toimilla on
ollut yksityisen velkojan kiyttdytymiseen.?*!

Verotuksellisten riitojenratkaisun ja tdytdntdonpanon osalta valtion asema on néissi
tilanteissa erilainen. Toimenpiteen yhteys valtioon on tietylli tavalla suoraviivaisemmin
havaittavissa riitojenratkaisua koskevien toimien kohdalla, silld valtio toimii néissa ti-
lanteissa selkedsti julkisen vallan kéyttdjané ja harkintavaltansa nojalla riski valikoivan
edun myontdmiseen on ldsnd. Sen sijaan verovelkojen tdytdntodnpanon osalta arvioin-
nissa niyttdisi olevan jokseenkin enemman liikkkumavaraa, mika johtuu valtion kaytok-
sen vertaamisesta yksityiseen toimijaan. Kun yksityiselle toimijalle sallitaan tietty liik-
kumavara ja harkintavalta sen valitessa menettelyddn eri toimenpiteiden vaililld, ei
myoOskdin valtiolta voida tdssd suhteessa vaatia tdydellistd rationaalisuutta ja parhaan
vaihtoehdon etsimistd. Siten SEUT 107(1) artiklan soveltamisen kynnys vaikuttaisi tas-
sd suhteessa olevan asetettu hieman korkeammalle jattden sallien jasenvaltioiden kéyt-

tdd laajemmin suvereniteettiaan tilla alueella.

338 Asia T-1/08 Buczek Automotive sp. z 0.0. v. komissio, kohta 87.

339 Asia T-103/14 Frucona Kosice a.s. v. komissio, kohta 229 ja 280.
0 Lyja 2012, 5. 123.
341 De Juan — Panero Rivas 2012, s. 279.
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4.2.3.2 Siirtohinnoittelu

Erityisesti monikansallisten yritysten osalta siirtohinnoittelua®*? koskevat ratkaisut saat-
tavat herdttdd vaikeita verotuksellisia kysymyksid, minkd vuoksi on sekd verovelvolli-
sen ettd veroviranomaisen intressissd pyrkid ennalta sopimaan sovellettavista menette-
lyistd. Tata tarkoitusta varten verovelvollisilla on kiytossdén kansainvilisesti hyvéksyt-

ty tydkalu, siirtohinnoittelun ennakkosopimus®*?

(Advance Pricing Agreement, APA),
jolla tarkoitetaan verovelvollisen ja veroviranomaisen ennakollista sopimusta tietyn
transaktion siirtohinnoittelua koskevista kriteereisté tietylle ajanjaksolle’**. Tarkoituk-
sena on siis sopia ennalta kyseisen toimen verotuksellisesta kohtelusta, jolloin sopimi-
nen muodostaa vaihtoehdon jélkikéteisille riidanratkaisumekanismeille lisdten oikeus-
varmuutta verovelvollisen kannalta. Sopimus voidaan solmia my0s useamman osapuo-
len vilille, mikd mahdollistaa puuttumisen kansainvilisen kahdenkertaisen verotuksen
ongelmiin.** Siten sopimuksella voidaan pyrkid saavuttamaan tasapaino niin yhtién
kuin kunkin valtion verotuksellisten intressien kesken.**® Nimensi mukaisesti sopimus
keskittyy siirtohinnoittelua koskeviin kysymyksiin, jolloin markkinaehtoperiaatteen
(arm’s length principle) soveltaminen muodostaa sopimusten ytimen.4’

Hyddyistddan huolimatta siirtohinnoittelun ennakkosopimuksissa on ndhty myds on-
gelmia, erityisesti haitallisen verokilpailun ndkokulmasta. Avoimuuden puute ja siten
mahdollisuus hyodyntdd ennakkosopimuksia verojenvilttelytarkoituksissa ovat olleet
suurimpina syind huoleen, minkd vuoksi avoimuutta on pyritty lisidmédin tuomalla siir-

tohinnoittelun ennakkosopimukset osaksi verotuksen alla toteutettavaa jésenvaltioiden

342 Siirtohinnoittelulla viitataan toisiinsa etuyhteydessid olevien yritysten keskindisissi liiketoimissaan
kayttamiin hintoihin. Yksinkertaistaen etuyhteydelld tarkoitetaan yritysten kuulumista samaan konrtolli-
piiriin. Verotuksellisesti mielenkiinto kohdistuu erityisesti rajat ylittdvien liiketoimien hinnoitteluun,
milld on vaikutusta verotettavan tulon muodostumiseen. Ks. OECD:n siirtohinnoitteluohjeet 2017, kohdat
11-12 (s. 17).

343 Sopimuksesta kiytetdin myds nimitystid ennakkohinnoittelusopimus. Erityisesti verohallinto viittaa
sopimukseen termilld siirtohinnoittelun ennakkosopimus. Sen sijaan ennakkohinnoittelusopimus-termia
kéytetddn yleisesti EU:n direktiivien ja asetusten suomenkielisissd versioissa sekd Suomen lainsdddannds-
sé. Téssd termeja on kéytetty toistensa synonyymeina.

344 Sopimuksen suuntautuminen tulevaisuuteen tarkoittaa, ettd siind sovitut ehdot rakentuvat tietyille
oletuksille. Vuonna 2020 maailman talouteen voimakkaasti vaikuttaneen COVID-19 -pandemian seu-
rauksena OECD on antanut ohjeistuksen, miten pandemian vaikutukset voidaan ottaa huomioon siirtohin-
noittelukysymyksissd. Esimerkiksi siirtohinnoittelun ennakkosopimusten osalta pandemiaan vetoaminen
el automaattisesti oikeuta sopimuksen purkamiseen tai muuttamiseen. Ohjeen mukaan muutos tai purku
voisi tulla kyseeseen ainoastaan, mikéli olosuhteiden muutoksen vuoksi kriittinen oletus (critical as-
sumption) jéisi tdyttyméttd. Ks. OECD. Guidance on the transfer pricing implications of the COVID-19
pandemic, julkaistu 18.12.2020.

345 OECD:n siirtohinnoitteluohjeet 2017, kohdat 4.134 ja 4.140-4.141.

346 Haslehner 2020, s. 430. Haslehner on kuvannut siirtohinnoittelusééntojen tarkoitusta toteamalla niiden
suojaavan vadrinkaytoksiltd ja hyvéksikdytoltd niin valtion kuin verovelvollisen, valtioiden kuin veron-
maksajien vilisissd suhteissa. Siten pyrkimyksend on kahdenkertaisen verotuksen poistamisen ohella
varmistaa verotulojen tasapuolinen ja oikeudenmukainen jako valtioiden vélilld. (Haslehner 2020, s. 430).
347 Valente 2020, s. 67.
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villistd automaattista tietojenvaihtoa.’*® Viime vuosina komission mielenkiinto ennak-
kohinnoittelusopimuksia kohtaan on kasvanut, minkd seurauksena se on kiynnistianyt
useita valtiontukia koskevia tutkimuksia etenkin EU:ssa toimivien suurten monikansal-
listen yhtididen osalta.’** Komission toimet ovat myds olleet omiaan heikentdméén siir-
tohinnoittelun ennakkosopimusten yhti paiasiallisista tarkoituksista eli oikeusvarmuutta
tiettyjen liiketoimien verotuksellisen kohtelun osalta.?>°

Lisdéntyneestd osittain jopa kielteisestd julkisuudesta huolimatta siirtohinnoittelua
koskevat ennakkosopimukset ovat sindnsi sallittuja, mitd komissio on perustellut eten-
kin niiden oikeusvarmuutta ja ennustettavuutta parantavilla ominaispiirteilld.*>! Kéytéin-
nossd ennakkohinnoittelusopimukset eivit eroa neutraalisuudeltaan suhteessa valtiontu-
kisadannoksiin muista verotuksellisista toimenpiteisti. Siind missd useimmiten veronor-
meja sovelletaan tiettyyn liiketoimeen jilkikidteisesti, vahvistetaan soveltaminen ja tul-
kinta ennakkohinnoittelusopimusten osalta etukiteen.’>> Kyseisten sopimusten alttius
komission huomion kohteeksi joutumiselle valtiontukisddntdjen nojalla liittyy ennen
kaikkea niiden luonteeseen: sopimus koskee aina yksittdistd tai yksittdisid verovelvolli-
sia, jolloin riski toimenpiteen luonnehtiminen valikoivaksi kasvaa. Siten sopimuksen
soveltaminen ei saa johtaa tulokseen, joka poikkeaa tavanomaisen verojirjestelmin
normaalista soveltamisesta sopimuksen kohteena olevan verovelvollisen eduksi.’> Val-
tiontukisddntelyn ndkdkulmasta suurin potentiaali joutua valtiontukisidéntelyn mukaisten
tutkimusten kohteeksi kohdistuu 1dhinnd niin sanottuihin yksipuolisiin sopimuksiin,
joissa osapuolina on vain yksi verovelvollinen ja yksi jasenvaltio. Sen sijaan ennakko-
hinnoittelusopimuksia, jotka koskevat useampaa jasenvaltiota, voidaan pitdd vihemmén
alttiina jalkikiteiselle puuttumiselle. Monenkeskisten sopimusten ollessa kyseessd ja-
senvaltioiden on vaikeampi harjoittaa haitallista verokilpailua ja siten tarjota valikoivaa
etua.’>*

Valtiontuen olemassaolon arviointi suoritetaan ennakkohinnoittelusopimusten koh-

dalla samoja edellytyksid soveltamalla kuin muissakin valtiontukitapauksissa. Vertailu-

348 Neuvoston direktiivi N:o 2015/2376, artikla 1. OECD — Final Report 2015: BEBS Action 5, kohta 109.
Valente 2020, s. 68.

39 Ks. esim. Lyal 2015, s.1018 ja 1027, Lovdahl Gormsen 2017, s. 360 ja Todhe 2019, s. 249. Komission
tutkinnan kohteeksi ovat joutuneet muun muassa Starbucks (SA.38374), Apple (SA.38373), Fiat
(SA.38375), Amazon (SA.38944), IKEA (SA.46470), Huhtamdki (SA.50400) ja Nike (SA.51284).

330 Valente 2020, s. 68 ja 70.

351 Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen kisitteestd, s. 37.

332 Lyal 2015, s. 1040.

353 Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen kisitteestd, s. 37.

354 Lovdahl Gormsen 2017, s. 360 ja Valente 2020, s. 70. Monenkeskisten sopimusten on sanottu toteutta-
van yksipuolisia sopimuksia paremmin ennakkohinnoittelusopimusten yhtd tirkeimmistd tavoitteista
kaksinkertaisen verotuksen poistajana. Sopimuksen sitoessa useamman jisenvaltion veroviranomaisia,
verovelvollinen saa paremman varmuuden verotuksellisesta kohtelustaan toimintavaltioissaan, jolloin
selkedmpi kokonaiskuva helpottaa verotuksellisten riskien arviointia. Ks. esim. Lovdahl Gormsen 2017, s.
371.



60

kohdan muodostavat muut oikeudellisesti ja tosiasiallisesti vastaavissa olosuhteissa ole-
vat yritykset.>>*> Arvioinnin pddpaino on etuyhteydessi toisiinsa olevien yhtididen valilld
kdytetyissé siirtohinnoissa, milld on suoraan vaikutusta verotettavaan tulokseen.’*® Va-
likoivaa etua syntyy, jos kansallisen verolainsdédddnnon virheellinen soveltaminen pie-

nentdd veron mairaa’>’

, padtostd ei sovelleta oikeudellisesti ja tosiasiallisesti vastaavas-
sa tilanteessa oleviin yrityksiin®*® tai verokohtelu on suotuisampaa edelld kuvatuissa
olosuhteissa. Viimeksi mainitussa tilanteessa voidaan arvioida etenkin siirtohinnoitte-
luun liittyvid kysymyksié valikoivasta edusta.*>

Lihtokohtaisesti markkinaehtoisuuden maéérittdmiseen kaytettivien hyviksyttyjen
siirtohinnoittelumenetelmien maiérittiminen kuuluu jdsenvaltioiden toimivaltaan.3¢?
Komissio on katsonut valikoivaa etua voivan kuitenkin syntyi, jos kéytetty menetelma
johtaa hintoihin, joita ei voida pitdd markkinaehtoisina pienentéen siten verovelvollisen
maksettavaksi tulevan veron miirdd. Siispd huomiota kiinnitetddn siirtohinnoittelun
markkinaehtoisuuteen tai verotettavan voiton laskemisessa kdytettyjen menetelmien
tarkoituksenmukaisuuteen, jolloin menetelmin katsotaan olevan soveltumaton, jos toi-
sen menetelmén valinta olisi tuottanut markkinaehtoisemman tuloksen. Siten markki-
naehtoperiaatteen soveltamisen on katsottu muodostavan viiteryhmén valikoivan edun
arvioimiseksi. ¢!

Markkinaehtoperiaatteen soveltamiseen valtiontukien kohdalla liittyy monia tulkin-
nanvaraisuuksia. Markkinaehtoperiaatteen osalta on syytd muistaa sen syntyhistoria ja
alkuperdinen soveltamistarkoitus eli kaksinkertaisen verotuksen (tai verottamattomuu-

den) vilttiminen ja verotettavien tuottojen tasapuolinen kohdentaminen eri valtioiden

355 Yhdistetyt asiat C-182/03 ja C-217/03 Belgia ja Forum 187 ASBL v. komissio, kohta 95. Lyal 2015, s.
1040. Kun kyse on yhden jésenvaltion toimista, vertailukohdan muodostaa ldhtokohtaisesti kyseisen val-
tion lainsdadantd. Siirtohinnoittelussa on kuitenkin kyse monikansallisista yhtidistd, jolloin useamman
valtion lainsdddannolléd saattaa olla vaikutusta lopputulokseen, miki tekee valikoivan edun arvioinnista
monimutkaista. Ks. Todhe 2019, s. 256.

356 Yhdistetyt asiat C-182/03 ja C-217/03 Belgia ja Forum 187 ASBL v. komissio, kohta 95. Lyal 2015, s.
1040.

357 Komission piitos C 54/2001 tukiohjelmasta, jonka Irlanti on toteuttanut ulkomailta saatujen tulojen
osalta, kohdat 33 ja 34.

358 Komission péitds 2004/77/EY tukijirjestelmistd, jonka Belgia on toteuttanut yhdysvaltalaisten myyn-
tiyritysten (US Foreign Sales Corporations) verotukseen sovellettavan ennakkopéitosjéarjestelméan mukai-
sesti, kohta 62.

359 Komission péitds SA.38374 (Starbucks), kohdat 279-281. Yhdistetyt asiat C-182/03 ja C-217/03
Belgia ja Forum 187 ASBL v. komissio, kohdat 95-97. Komission tiedonanto Euroopan unionin toimin-
nasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetusta valtiontuen késitteestd, s.38: “-- yritys voi
pddtoksen perusteella kdyttid vaihtoehtoisia, epdsuorempia menetelmid verotettavan voiton laskemises-
sa, esimerkiksi kiinteiden voittomarginaalien kdytté kustannusvoittolisimenetelmdssd (cost plus) tai jdl-
leenmyyntihintamenetelmdssd (resale minus) asianmukaisen siirtohinnoittelun mddrittdmiseksi, vaikka
suorempiakin menetelmid olisi saatavilla.”

360 1yal 2015, s. 1040, Todhe 2019, s. 256.

361 Yhdistetyt asiat C-182/03 ja C-217/03 Belgia ja Forum 187 ASBL v. komissio, kohdat 96 ja 97. Ko-
mission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetus-
ta valtiontuen kisitteestd, s. 37-38. Lyal 2015, s. 1040.
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362

kesken rajat ylittavissd transaktioissa.’°~ Komissio on kuitenkin tulkinnallaan laajenta-

nut markkinaehtoperiaatteen soveltamisalaa vero-oikeudesta myds kilpailuoikeuden
alalle.*?

Komissio on valtiontuen kisitettd koskevassa tiedonannossaan todennut SEUT
107(1) artiklan sisdltivdn markkinaehtoperiaatteen, jonka arvioinnissa olevan mahdol-
lista ottaa huomioon OECD:n siirtohinnoitteluohjeet, jolloin niiden asianmukainen so-
veltaminen on vahva argumentti sen puolesta, ettei jarjestelyd ole katsottava valtiontuki-
sdantdjen vastaiseksi.’** Komission tulkinnan on katsottu juontavan juurensa unionin
tuomioistuimen ratkaisuun asiassa Forum 187°%, jossa unionin tuomioistuin totesi kiy-
tettyjen siirtohintojen olevan sellaisia, jotka eivit ole “lihelld vapaassa kilpailussa vah-
vistettuja hintoja” 3% Ratkaisussa unionin tuomioistuin ei kuitenkaan selventinyt va-
paan kilpailun kisitteen siséltéd sen paremmin kuin tehnyt suoraa viittausta markki-
nachtoisuusperiaatteeseen, minka vuoksi komission tulkintaa on téssd suhteessa pidetty
liian pitkille menevéna. ¢’

Komission tulkinnat markkinaehtoisuuden arvioinnista ovat muutoinkin saaneet
osakseen kritiikkid. Komission tiedonanto antaa tdltd osin komissiolle suuntaviivoja
markkinaehtoisuuden arviointiin jittden arvioinnin jasenvaltioiden tasolla yhi episel-
viksi. Komission ei myoskéddn ole pakko huomioida OECD:n siirtohinnoitteluohjeita
(’voi ottaa huomioon™), jolloin mahdollisen muun vertailukohdan valitseminen aiheut-
taa merkittdvdd epdvarmuutta jisenvaltioille seké yrityksille téllaisten muiden yleisesti

368

hyviksyttyjen ohjeiden puuttuessa.”°® Toisaalta on muistettava, etti OECD:n siirtohin-

noitteluohjeet ovat ainoastaan suosituksia vailla sitovaa vaikutusta, ilman ettd niitd on

362 OECD:n siirtohinnoitteluohjeet 2017, tiivistelmin kohdat 4, 7 ja 12 ja kohta 1.3. Ks. myds esim. Lov-
dahl Gormsen 2017, s. 362-363, Todhe 2019, s. 257.

363 Todhe 2019, s. 257-258.

364 Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen késitteestd, s. 37-38.

365 Yhdistetyt asiat C-182/03 ja C-217/03 Belgia ja Forum 187 ASBL v. komissio.

366 Yhdistetyt asiat C-182/03 ja C-217/03 Belgia ja Forum 187 ASBL v. komissio, kohta 96. Komission
soveltamiskdytdnnostd esim. komission pddtds SA.38374 (Starbucks), kohta 261 ja komission padtds
SA.38375 (Fiat), kohta 255. Ks. my0s esim. Lovdahl Gormsen 2016, s. 381, Luja 2016, s. 323, Todhe
2019, s. 259.

367 Luja 2016, s. 323, Vos 2018, s. 117, Todhe 2019, s. 260. On huomioitava, etti edelld todetun mukai-
sesti edun arviointiin kaytettdvdd markkinataloustoimijatestid ei ole mahdollista soveltaa tilanteisiin,
joissa valtion viranomaiset kayttavat julkista valtaa, mukaan lukien siirtohinnoittelun ennakkosopimukset.
Lovdahl Gormsen on esittanyt komission pyrkineen markkinachtoperiaatetta koskevalla tulkinnalla luo-
maan edellytykset etuuden arvioinnille silmélla pitden siirtohinnoittelutilanteita, ja siten tukkivan aukkoja
edun olemassaolon arvioinnissa. Lovdahl Gormsen 2016, s. 380.

Lyal on kyseenalaistanut valtiontukisdéntdjen soveltuvuuden siirtohinnoittelukysymyksiin erityisesti
tilanteissa, joissa tavoitteena on puuttua monikansallisten yritysten voittojen allokointiin veroasteen mi-
nimoimiseksi. Valtiontukisddntojen soveltamisessa tarkastelu rajautuu paasdantoisesti yhden valtion alu-
eelle, kun taas monikansalliset yhtiot pyrkivdt hyotyméaan monen valtion verojirjestelmien ominaisuuk-
sien yhdistelmédstd. Siten téllaiseen kéyttdytymiseen puuttuminen ei ole yhteensovitettavissa valtiontu-
kisdéantelyn tavoitteiden kanssa. Lyal 2015, s. 1043.

368 Luja 2016, s. 323, Todhe 2019, s. 258.



62

implementoitu osaksi kansallista lainsdddantod.>®® Komissio on kuitenkin todennut
SEUT 107(1) artiklasta johtuvan markkinaehtoperiaatteen kuitenkin sitovan jasenvalti-
oita EU-oikeuden sitovuuden ja suoran soveltamisen periaatteiden nojalla riippumatta
siitd, sisdltyykd markkinaehtoperiaate jdsenvaltion kansalliseen lainsdddantoon.?”?
Markkinaehtoperiaatteen késitettd ei kuitenkaan ole maéritelty EU:n primaarioikeudes-
sa, ja sanottu nojaa ainoastaan komission tulkintaan ja sen antamaan tiedonantoon.?”!
Téll4 hetkelld ei myOskéan ole EU:n tuomioistuimen ratkaisua markkinaehtoperiaatteen
soveltamisesta valtiontukiasioissa, joskin sen odotetaan ldhiaikoina linjaavan tulkintaa
antaessaan ratkaisun valituksenalaisiin unionin yleisen tuomioistuimen tuomioihin Fia-
tia ja Applea koskevissa asioissa.’’?> Tistd johtuen tilannetta voidaan pitda jasenvaltioi-
den kannalta epitoivottavana aiheuttaen niille merkittdvad oikeudellista epdvarmuutta
siirtohinnoittelukysymysten osalta altistaen ne komission voimakkaille pyrkimyksille
puuttua verotuksellisiin toimiin.

Joka tapauksessa siirtohinnoittelua koskevien ennakkohinnoittelusopimusten arvioin-
tiin valtiontukisdéntdjen valossa liittyy useita ongelmakohtia, joiden osalta oikeustila on
talla hetkelld jokseenkin epdselvd. Ennakkohinnoittelusopimuksia koskeviin kysymyk-
siin palataan vield tarkemmin jéljempéand luvussa 5.2 unionin yleisen tuomioistuimen

Applea koskevan tuomion analyysissé.

4.3 Kokoavia nakokohtia

Siind, missd verotuksellisten toimien erityispiirteet johtavat siihen, ettd niiden arviointi
valtiontukisdéntojen valossa eroaa joiltakin osin suorien tukien arvioinnista, on eroja
havaittavissa myos verotuksen sisdlld. Tdméa johtuu verotuksellisten toimien laajasta
kirjosta seké eroista niiden luonteissa. Yhteinen nimittdjad arvioinnille nédyttdisi kuiten-
kin olevan toimenpiteen valikoivuuden toteamiseen liittyvét haasteet. Erityisesti tima
niyttéisi koskevan sitd, mitd voidaan pitéé yleisesti sovellettavana toimena, viitekehyk-
send, johon kyseessd olevaan valtiosta johtuvaa toimenpidettd tulee verrata. Toisaalta
vaihtelua on havaittavissa myos valtion asemassa suhteessa yksityiseen toimijaan.
Nayttéisi siltd, ettd jonkin verran eroa on myd0s siind, kuinka suopeasti EU:n toimie-
limet ovat suhtautuneet jdsenvaltioiden eri toimiin. Etenkin viimeksi kisiteltyjen siirto-

hinnoittelua koskevien ennakkohinnoittelusopimusten kohdalla erityisesti komission

369 Lyal 2015, s. 1022, Lovdahl Gormsen 2016, s. 380, Cachia 2017, s. 34-35. OECD:n siirtohinnoitte-
luohjeissa.

370 K omission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tar-
koitetusta valtiontuen kisitteestd, s. 37.

37! Todhe 2019, s. 257.

372 Asia C-885/19 P Fiat Chrysler Finance Europe v. komissio (valitus) ja asia C-898/19 P Fiat Chrysler
Finance Europe v. komissio (valitus). Asia C-465/20 P Irlanti ym. (Apple) v. komissio (valitus).
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linja on ollut tiukka, ja se on pyrkinyt luokittelemaan toimen valtiontueksi. Sen sijaan
esimerkiksi verovelkojen tdytintoonpanoa koskevat toimet nédyttdisivit tarjoavan jasen-
valtioille jokseenkin enemmin liikkumatilaa. Ndin ollen vastaus tutkimuskysymykseen
eli jasenvaltioiden suvereniteetin asteeseen verotuksen alalla riippuu osittain myds siité,

minkilaisesta toimenpiteestd on kyse.
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5 VIIMEAIKAINEN KEHITYS JA TULEVAISUUDEN HAAS-
TEET

5.1 Johdanto

Komissio on pyrkinyt viime aikoina puuttumaan monikansallisille yrityksille myonnet-
tyihin veroetuihin valtiontukisdéntelyn turvin.’”* Tavoitteena on ollut puuttua aggressii-
viseen verokilpailuun ja erdiden jdsenvaltioiden, kuten Irlannin, Luxemburgin ja Alan-
komaiden harjoittamiin haitallisiin verotuskdytintoihin.’”* Suurin osa komission viime-
aikaisista tutkimuksista on keskittynyt nimenomaan jidsenvaltioiden tiettyjen monikan-
sallisten yritysten kanssa solmimiin siirtohinnoittelua koskeviin ennakkohinnoitteluso-
pimuksiin tai vastaaviin kansallisten veroviranomaisten antamiin ennakkoratkaisuihin.
Yhteisté tapauksille on ollut kohdeyhtion koostuminen useammasta eri valtioissa toimi-
vasta yksikostd sekd kansallisten verosddnnosten eroista johtuvien verotuksellisten kat-
veiden (mismatch) hyddyntiminen.’”>

Viimeaikainen kehitys on koetellut jasenvaltioiden ja EU:n toimivallan suhteita vero-
tuksen alalla, eikd suinkaan jdsenvaltioiden kannalta suotuisaksi katsottavalla tavalla.
Erityisesti edelld mainittujen tapausten odotetaan linjaavan tdtd toimivallanjakoa unio-
nin tuomioistuimen antaessa asioissa lopullisen ratkaisunsa. Télld hetkelld EU:n tuo-
mioistuimen kannan puuttuessa oikeustilaa voidaan kuitenkin pitéé téltd osin jokseenkin
epédselvdni aiheuttaen oikeudellista epdvarmuutta jésenvaltioiden vastaavien toimien
osalta.

Siirtohinnoittelua koskevat kysymykset ovat olleet valtiontukien osalta esill jo use-
amman vuoden.*’® Uusina haasteina sen sijaan ovat myds valtiontukioikeutta koskettava
vuonna 2020 puhjennut COVID-19 -pandemia. Liséksi Brexit ja digitaalisten palvelui-
den tarjoamisen lisddntyminen ja siithen liittyvd yrityksen kotivaltioproblematiikka ai-
heuttavat haasteita valtiontukien nékdkulmasta.

Seuraavassa késitellddn unionin yleisen tuomioistuimen syksylld 2020 antamaa pai-
tostd koskien Irlannin Applelle antamia ennakkoratkaisuja ja kyseisessd tuomiossa esi-
tettyjd periaatteellisesti merkittdvid linjauksia sekd niiden vaikutuksia. Sen sijaan tule-

vaisuuden haasteisiin perehdytién timén paaluvun lopussa.

373 Alkio — Hyvdrinen 2016, s. 145.

374 Euroopan komissio — Lehdistétiedote 2014,

375 Ks. esim. komission péitds SA.38374 (Starbucks), SA.38375 (Fiat), SA.38373 (Apple), SA.38944
(Amazon), SA.46470 (IKEA), SA.50400 (Huhtamdiki) ja SA.51284 (Nike).

376 Komissio on antanut ensimmiiset huomautuksensa vuosina 2013-2014, ensimmidisten pédtosten jul-
kaistessa 2015-2016.
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5.2 Case Apple

5.2.1 Tosiseikat

Komissio aloitti vuonna 2014 SEUT 108(2) artiklan mukaisen tutkintamenettelyn kos-
kien ennakkoratkaisuja, jotka Irlannin veroviranomaiset olivat antaneet Apple-
konserniin kuuluvien Irlannin lainsddddnndn mukaisesti perustettujen yhtididen, Apple
Operations Europen (jdljempand AOE) ja Apple Sales Internationalin (jdljempéani ASI)
Irlannissa toimiville sivuliikkeille’”” niiden verotettavan voiton méadrittimiseksi.?’® Ir-
lannin silloisesta lainsdddannostd sekd Irlannin ja Yhdysvaltojen vélisestd kaksinkertai-
sen verotuksen poistamiseksi solmitusta verosopimuksesta johtuen AOE:n ja ASI:n ve-
rotuksellisen kotivaltion ei kuitenkaan katsottu muodostuvan Irlantiin eivétkd ne siten
olleet verovelvollisia Irlannissa.’”® Tdmi perustui siihen, ettd AEO:lla ja ASI:lla itsel-
1a4n ei ollut verollista toimintaa Irlannissa — tai oikeastaan missédén muussakaan valtios-
sa. Niilla ei tosiasiassa ollut fyysisti padtoimipaikkaa eikd yhtdkidn tyontekijaa, ja kay-
tinnossd yhtiot olivat verotuksellisesti kansalaisuudettomia.®®® Sen sijaan yhtiot harjoit-
tivat toimintaa Irlannissa ainoastaan sivuliikkeidensd kautta. AOE:n Irlannin sivuliik-
keen toiminta koostui pidasiassa erikoistuneen tietokonevalikoiman valmistamisesta ja
kokoamisesta Irlannissa. Apple-tuotteiden myyntiin liittyvén osto-, myynti- ja jakelu-
toiminnan toteuttaminen kuului ASI:n Irlannin sivuliikkeen vastuulle.?8!

Osana konsernin sisdisid jarjestelyitd yhtiot olivat sopineet tutkimus- ja kehittdmis-
toimintaan liittyvien kustannusten ja riskien jakamisesta kustannusjakosopimuksella
siltd osin kuin kyse oli konsernin aineettomista hyddykkeistd. Sopimuksen osapuolina

olivat Apple Inc., joka siilyi yhteisrahoitteisten aineettomien hyddykkeiden laillisena

377 AOE sivuliike Irlannissa ja ASI sivuliike Irlannissa.

378 Komission paitds SA.38373 (4pple), kohdat 1-8. Ks. LIITE 1, jossa kuvattu Applen organisaatiokaa-
vio tapausta koskevilta olennaisilta osin.

379 Vuoteen 2014 asti voimassa ollut 23A § Irlannin laissa verotuksen yhteensovittamisesta 1997 (Taxes
Consolidation Act 1997, TCA 1997) salli poikkeuksen Irlannissa perustettujen yhtididen verovelvollisuu-
desta koskien niiden maailmanlaajuisia voittoja. Kyseisen sddnnoksen mukaan verotukselliseksi kotivalti-
oksi ei katsottu Irlantia, mikali (i) kotivalioksi katsottiin toinen valtio Irlannin ja toisen valtion kaksinker-
taisen verotuksen poistamiseksi solmiman sopimuksen perusteella tai (ii) kyse on tunnetussa porssissé
listatusta yhtiosta tai yhtiostd, jonka johtaminen ja maédrdysvalta on keskitetty Irlannin ulkopuolelle joko
EU:n jasenvaltioon tai verosopimusvaltioon. Poikkeuksen soveltaminen ei kuitenkaan edellyttdnyt, ettd
verotuksellisen kotipaikan olisi muodostunut johonkin toiseen valtioon, minkd vuoksi yhtio saattoi olla
verotuksellisesti vailla kotivaltiota. Ks. myos komission padtds SA.38373 (4pple), kohdat 48-52.

380 K omission péitds SA.38373 (Apple), kohdat 50-52. Englanninkielisessd oikeuskiytinndssi ja oikeus-
kirjallisuudessa on kéytetty termid stateless income viittaamaan tilanteeseen, jossa tuotettu verotettava
tulo siirretddn monikansallisen konsernin yritysrakenteita hyddyntdmallé toiseen, matalamman verotuksen
valtioon kuin, missd kyseinen tuotto on todellisuudessa syntynyt. Olennainen asia on siis tulon syntymi-
sen ja sen verottamisen sijoittuminen eri valtioon. Ks. Kleinbart 2011, s. 701-702.

381 Komission piitds SA.38373 (Apple), kohdat 5357 ja asiat T-778/16 ja T-892/16 Irlanti ym. v. komis-
sio (Apple), kohdat 9-10.
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omistajana, sekd AOE ja ASI, joille taattiin sopimuksella maksuton lisenssi kattaen
tuotteiden valmistuksen ja myynnin kaikkialla maailmassa pois lukien Pohjois- ja Etela-
Amerikka. Siséllollisesti sopimukset sdétivat osapuolten velvollisuudesta ottaa vastatta-
vakseen Apple-konsernin immateriaalioikeuksien kehittimisestd syntyneet kulut.’8?
Irlannin veroviranomaisten AOE:n ja ASI:n sivuliikkeille antamissa ennakkoratkai-
suissa oli asiallisesti kyse verotettavien tulojen kohdistamisesta sivuliikkeille ja niiden
madrittimisessd kdytetyistd periaatteista. Ennakkoratkaisuissa oli vahvistettu molem-
pien sivuliikkeiden osalta, ettd niiden verotettavat tulot vastasivat tiettyd osuutta kysei-
sen sivuliitkkeen toimintakustannuksista pois lukien konserniyhtidille suoritetut maksut
ja materiaalikuluihin rinnastettavat kustannukset. AOE:n Irlannin sivuliikkeen osalta
verotettavaa tuloa laskettaessa ulkopuolelle jdivét lisdksi sivuliikkeen litkevaihdoksi
katsottavat tuotot immateriaalioikeuksista. AOE:n Irlannin sivuliikkeen tehtaiden ja

rakennusten osalta vihennys vastasi tavanomaisia poistoja.’®3

Tapausta voidaan pitdd malliesimerkkind niin sanotusta Double Irish
Sandwich -verojarjestelysti, jossa tarkoituksena on hyddyntdd Yhdysval-
tojen ja tiettyjen EU:n jisenvaltioiden verosdédnndsten vilisid eroja, kah-
denkertaisen verotuksen poistamiseksi solmittuja verosopimuksia seké
konsernirakenteita. Hyodyn perustana on ensinnikin Irlannin matala yri-
tysverokanta, joka on yksi maailman alhaisimmista (12,5 %). Toiseksi,
verotuksellisen kotivaltion mééritelmien erot johtavat siihen, ettd Irlannin
lakien mukaisesti perustetun yhtion katsotaan Yhdysvaltojen verolakien
mukaisesti kuuluvan kyseisten valtioiden vélilld solmitun verosopimuk-
sen soveltamisalaan. Kuitenkin Irlannin kotipaikkasddanndsten perustues-
sa johdon tai madrdysvallan edellytykselle, kyseistd yhtita ei katsota Ir-
lannissa verovelvolliseksi. Kolmanneksi, aineettoman omaisuuden luon-
ne ja siihen liittyvien rahavirtojen ohjailtavuus mahdollistavat verotuksen
minimoimisen.38

Kéaytdnnossa jéarjestelyssd yhdysvaltalainen emoyhtié X luovuttaa
immateriaalioikeudet tai muut aineettomat oikeudet Irlannin tai muun
matalan verotuksen jésenvaltion lakien mukaan perustetulle, mutta vero-
tuksellisesti veroparatiisissa sijaitsevalleen tytiryhtiolleen A, joka lisen-
soi oikeudet omalle Irlannissa verovelvolliselle tytiryhtidlleen tai sivu-

liikkkeelleen B. Seuraavassa vaiheessa tytiryhtio B edelleenlisensoi oi-

382 Komission paitos SA.38373 (4pple), kohdat 116-128 ja asiat T-778/16 ja T-892/16 Irlanti ym. v.
komissio (Apple), kohdat 5-6.

383 Komission paitos SA.38373 (4pple), kohdat 116-128 ja asiat T-778/16 ja T-892/16 Irlanti ym. v.
komissio (Apple), kohdat 18—19.

384 Loomis 2012, s. 837—838. Liu 2018, s. 85-86. Marco Colino 2020, s. 425.
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keudet Yhdysvaltojen ulkopuolelle toimiville kolmansille tahoille, ollen
Irlannissa verovelvollinen saamistaan rojalteista. Todellinen verovaikutus
jaa kuitenkin pieneksi Irlannin alhaisen yritysveroasteen vuoksi seka ty-
taryhtion B ollessa oikeutettu vdhentdméén tulostaan emoyhtidlleen A
maksamiensa rojaltien médrin. Siitd huolimatta, ettd yhtion A verotuksel-
liseksi kotivaltioksi katsotaan veroparatiisivaltio, voidaan se katsoa Yh-
dysvalloissa verovelvolliseksi todellisen edunsaajan ollessa Yhdysval-
loissa. Verovelvollisuus voidaan kuitenkin vélttdd, mikéli tytaryhtio B
voidaan luokitella l&pikulkuyksikoksi, jolloin A:n ja B:n viliset rojalti-
maksut jadvat verovelvollisuuden ulkopuolelle. Nidin ollen konsernin
Yhdysvaltojen ulkopuolella tuottamien tuottojen todellinen veroaste jaa
olemattomaksi.*®

Apple-tapauksessa ainoana erona edelld kuvattuun jérjestelyyn oli
se, ettei jirjestelyssd oltu hyodynnetty veroparatiiseja. Tahin ei ollut tar-
vetta, silld AOE:n ja ASL:n verotuksellinen kotivaltiottomuus saatiin ai-
kaiseksi hyddyntdmalld Irlannin ja Yhdysvaltojen kotipaikan mairittelyn
eroja. Sittemmin lainsdddéntdd on kuitenkin muutettu, ja edelld kuvatun-

lainen jarjestely ei ole sellaisenaan endd mahdollinen386.

Apple-tapauksessa komissio katsoi Irlannin antamien ennakkoratkaisujen muodostavan
kiellettyd valtiontukea. Pa&tds perustui ennen kaikkea siihen, ettd komissio katsoi Irlan-
nin veroviranomaisten hyvdksymén voittojenkohdistamismenetelmin poikenneen
markkinaehtoperiaatteesta. Komission mukaan AOE:lle ja ASI:lle myonnetyt lisenssit
olisi tullut tosiasiassa kohdistaa kyseisten yhtididen Irlannin sivuliikkeille. Ennakkorat-
kaisut mahdollistivat voittojen siirtdmisen Irlannin ulkopuolelle yhtiéille, joita ei lopulta
verotettu mink&an valtion verosdinndsten mukaan.®®’

Unionin yleinen tuomioistuin sen sijaan katsoi, etteivét Irlannin verotukselliset toi-
menpiteet tdyttineet SEUT 107(1) artiklassa méiiriteltyja edellytyksid. Lopputulos ei
suinkaan tarkoittanut, ettd yleinen tuomioistuin olisi hyldnnyt komission perustelut sel-
laisenaan. Kyse oli siitd, ettei komissio kyennyt yleisen tuomioistuimen mukaan néyt-
tamidn immateriaalioikeuksien todellisuudessa kohdistuneen sivuliikkeille, joten edun

olemassaoloa ei voitu todeta. Siitd huolimatta, ettd yleinen tuomioistuin piti Irlannin

385 Loomis 2012, s. 837-839. Liu 2018, s. 85-87. Jirjestely voidaan viedi vield pidemmille perustamalla
Alankomaihin tytdryhtié C, jolle veroparatiisissa sijaitseva yhtid A lisensoi aineettomat oikeutensa C:n
edelleen lisensoidessa oikeudet muissa EU:n jdsenvaltioissa toimiviin yhtidihin. Jarjestelyn tarkoituksena
on valttdd vero yhdysvaltalaisen emoyhtion X siirtdessd rahaa tytdryhtiélleen A, mikd on mahdollista
veroasteen ollessa minimaalinen alankomaalaisen yhtion C tehdessé rahansiirtoja irlantilaisille yhtidille A
ja B. Jarjestelyé kutsutaan talloin Double Irish Dutch Sandwich -jarjestelyksi. Ks. Loomis 2012, s. 839 ja
Liu 2018, s. 87.

386 Jiménez 2020, s. 953.

387 Komission paitds SA.38373 (4Apple), kohdat 264 ja 412.
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antamia ennakkoratkaisuja puutteellisina ja paikoin epidjohdonmukaisina, se ei myo0s-
kddn pitdnyt komission perusteluja riittivind sen suhteen, ettd verorasitus muodostui
pienemmiksi kuin tilanteessa, jossa ennakkoratkaisua ei olisi ollut. 38

Komission voittona voidaan sen sijaan pitdd sitd, ettd unionin yleinen tuomioistuin
hyviaksyi OEDC:n markkinaehtoperiaatteen vertailukohdaksi méiéritettdessd SEUT
107(1) artiklan mukaisen edun olemassaoloa. Periaatetta voidaan soveltaa, vaikka ja-
senvaltio ei olisi sellaisenaan implementoinut sitd osaksi kansallista oikeuttaan.’® Lin-
jaukseen on tosin suhtauduttava tietylld varauksella, silld tapauksesta on valitettu EU:n
tuomioistuimeen, jonka vahvistama kanta maérittdd lopullisen tulkintalinjan®*°. EU:n
tuomioistuimen aiemmassa oikeuskdytannossi ei ole suoraan otettu kantaa kyseiseen

asiaan.

5.2.2  Valtiontuen toteaminen — SEUT 107(1) artiklan edellytysten tiyttyminen

Kuten edelld on todettu, valtiontuen toteaminen edellyttéd kaikkien SEUT 107(1) artik-
lan mukaisten kumulatiivisten edellytysten tiyttymistd, mitd on arvioitava jokaisen
edellytyksen osalta erikseen®®!. Apple-tapauksessa, kuten usein muissa verotuksellisia
toimenpiteitd koskevissa valtiontukitapauksissa, pullonkaulan muodosti valikoivan edun
olemassaolon osoittaminen.

Muiden edellytysten osalta arviointi oli suoraviivaista, eivitkd ne myoskdin sellaise-
naan olleet unionin yleisessé tuomioistuimessa késitellyn valituksen kohteena. Selvyy-
den vuoksi on kuitenkin syytd lyhyesti kdsitelld ndiden edellytysten tiyttymisti. Tassi
tapauksessa — kuten vakiintuneesti verotusta koskevien toimenpiteiden kohdalla —
toimenpiteen voitiin katsoa johtuvan valtiosta, silld kiistanalaisten ennakkoratkaisujen
antajana oli ollut Irlannin verohallinto. Pdatokselld Irlannin katsottiin luopuneen sille
kuuluvista verotuloista, mink& vuoksi yhteys valtion varoihin oli olemassa. Sen sijaan
se, ettd Apple-konsernin toimintaa harjoitettiin kaikissa jisenvaltioissa riitti tdyttimaan
edellytyksen, jonka mukaan toimenpiteen tulee olla omiaan vaikuttamaan jdsenvaltioi-
den viliseen kauppaan. Kilpailun védristymisen toteaminen sen sijaan edellyttdd, ettd
toimenpiteen seurauksena tuen kohteena olevien yritysten (tai tuotantoalan) maksetta-

vaksi tulevat verot olivat alhaisemmat, minkd seurauksena niiden kilpailuasema muo-

388 Asiat T-778/16 ja T-892/16 Irlanti ym. v. komissio (Apple), kohdat 310-312, 319 ja 479-481.

389 Asiat T-778/16 ja T-892/16 Irlanti ym. v. komissio (Apple), kohdat 214224,

390 Asia C-465/20 P Irlanti ym. (Apple) v. komissio (valitus).

391 Irlanti riitautti yhteni kanneperusteenaan komission néikemyksen siiti, etté komissio oli arvioinut vali-
koivuuden ja edun tarjoamisen edellytyksid yhdessd. Vaikka edellytysten tdyttymistd on tarkasteltava
kutakin erikseen, totesi unionin yleinen tuomioistuin olevan mahdollista arvioida niitd kahta edellytysta
samanaikaisesti. Oleellista on, ettd molempia edellytyksid on tarkasteltu, vaikka se olisi tehty samanaikai-
sesti. Asiat T-778/16 ja T-892/16 Irlanti ym. v. komissio (Apple), kohdat 134—139.
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dostuisi paremmaksi.’*> Kyseisen edellytyksen tdyttyminen on kuitenkin yhteydessd
edun toteamiseen, joten sithen voidaan periaatteessa ottaa kantaa vasta myohemmin.
Komissio oli kuitenkin todennut edellytyksen tiyttyneen, silld se katsoi ennakkoratkai-
sujen merkinneen AOE:n ja ASI:n vapauttamista verovelvollisuudesta, joka niiden
kanssa vastaavissa olosuhteissa olevilla kilpailevilla yrityksilld oli3%3.

Valikoivuuden arvioinnissa unionin yleinen tuomioistuin, kuten komissiokin, ldhes-
tyi tapausta edelld luvussa 3.5.3.1 kuvatun kolmivaiheisen analyysin avulla. Testin mu-
kaisesti ensi vaiheessa tuli méérittda viitejarjestelma, johon tarkastelun kohteena olevaa
toimenpidettd verrataan. Kuten edelld on todettu, on oikean viitejérjestelmén valitsemi-
sella olennainen merkitys seuraavassa vaiheessa tehtdvaidn vertailuun siitd, voidaanko
riitautettua toimenpidettd pitdd poikkeuksena tista viitejirjestelmésti. Tadssd tapauksessa
nikemysero koski ennen kaikkea sitd, voitiinko Irlannin veronormeihin kuuluvan TCA
25 §:n**, joka koski ulkomaisten Irlannissa sivuliikkeen tai agentuurin vilitykselld toi-
mintaa harjoittavien yhtididen yhtioverotusta, katsoa muodostavan viitejarjestelma.
Komissio oli katsonut Irlannin yleisen yhtiéiden voittojen verotusta koskevan verojér-
jestelmén muodostaneen relevantin viitejarjestelmén, silld saannokset koskivat kaikkien
Irlannissa verovelvollisten yhtiéiden voittojen verotusta. Komission mukaan merkitysta
ei ollut silld, toimiko yhti6 sivuliikkeen tai agentuurin vilitykselld, vaan yhtidita voitiin
taltd osin pitdd toisiinsa nahden tosiasiallisesti ja oikeudellisesti rinnasteisessa asemas-
sa.>*> Sen sijaan Irlanti ja Apple katsoivat, ettei ulkomaisia ja kotimaisia yhtiditd voitu
pitdd toisiinsa ndhden rinnastettavissa olevassa asemassa, jolloin oikeana viitejérjestel-
ménd tuli pitdd TCA 25 §:4.3%

Vastoin Irlannin ja Applen kisitystd, unionin yleinen tuomioistuin katsoi TCA 25 §:n
sadtdmisen tarkoituksena olleen saattaa ulkomaiset yhtidt yhteisdverojérjestelmén pii-
riin, jolloin kotimaisia ja ulkomaisia yhti6itd voitiin pitdd toisiinsa ndhden rinnastetta-
vassa asemassa sddntelyn tavoitteiden valossa. Kyse oli siten kdytetystd sidéntelyteknii-
kasta, joten TCA 25 §:4 ei voitu pitdd viitejarjestelméni vaan sen tuli katsoa muodostu-
van Irlannin yleisestd yhtioverojarjestelmastd.’*” Taltd osin on huomattava unionin tuo-

mioistuimen Gibraltar-ratkaisun yhteydessi esittimé toteamus siitd, ettei valikoivuus-

392 Komission péitds SA.38373 (dpple), kohdat 221-222. Asiat T-778/16 ja T-892/16 Irlanti ym. v. ko-
missio (Apple), kohdat 27-28 ja 31.

393 Komission p#itds SA.38373 (4Apple), kohta 222.

394 TCA 25 §:n mukaan ulkomaiset yhtidt ovat Irlannissa verovelvollisia (yhtidvero) voittojen alkuperésti
riippumatta, mikéli ne harjoittavat Irlannissa elinkeinotoimintaa sivuliikkeen tai agentuurin vélityksella.
Pykailén kohdassa 2 on médritelty verotettavan voiton alaan kuuluvat tulot.

395 Komission péitds SA.38373 (4Apple), kohdat 227-230.

396 Asiat T-778/16 ja T-892/16 Irlanti ym. v. komissio (Apple), kohta 143.

397 Asiat T-778/16 ja T-892/16 Irlanti ym. v. komissio (Apple), kohdat 159-165.
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arvioinnissa ldhtokohtaisesti ole merkitystd jdsenvaltion kayttimélld sddntelytekniikal-
12,398

Kuten edelld on todettu, toisessa vaiheessa arvioidaan sitd, poikkeaako toimenpide
ensivaiheessa maédritellystd viitejarjestelmistd siten, ettd toimenpiteen kohteena olevat
yritykset saavat valikoivaa etua suhteessa niiden kanssa objektiivisesti ja tosiasiallisesti
rinnastettavassa asemassa oleviin yrityksiin.>®® Jotta poikkeamista voitiin arvioida, oli
unionin yleisen tuomioistuimen ratkaistava, mitd voitiin pitdd sen viitejarjestelméaksi
katsoman TCA 25 §:n sisdltond eli kyseisen normin mukaan mééritettivini normaalina
voittojen verotuksena. Ratkaistavana oli

(a) AOE:n ja ASL:n hallussaan pitdmien immateriaalioikeuksien lisensseistd saatujen

voittojen kohdistaminen;
(b) markkinaehtoperiaatteen soveltaminen valikoivan edun arvioinnissa; ja

(¢) OECD:n siirtohinnoitteluohjeisiin**® nojautuminen tulkinta-apuna.*°!

Tapauksen oikeudellinen merkitys kytkeytyy nimenomaan kahteen jalkimmaiiseen koh-
taan (b ja c¢). Komissio oli padtoksessddn nojautunut unionin tuomioistuimen ratkaisuun
asiassa Forum 187%? ja todennut SEUT 107(1) artiklan velvoittavan jdsenvaltioita so-
veltamaan markkinaehtoperiaatetta riippumatta siitd, sisiltyykd periaate jésenvaltion
kansalliseen lainsdddintoon. Siten valikoivan edun osoittamiseksi oli komission mukaan
riittdvad, ettd jdsenvaltion todettiin poikenneen markkinaehtoperiaatteesta. Néin ollen
markkinaehtoperiaatetta tuli kiyttda viitejarjestelmané valikoivan edun arvioimiseksi eli
erosiko veron perusta sellaisesta, joka olisi syntynyt riippumattomien osapuolten vélilla
vastaavissa olosuhteissa.*?3

Unionin yleinen tuomioistuin vahvisti komission ndkemyksen, ja totesi komissiolla

olevan oikeus kéyttdd markkinaehtoperiaatetta viitekehyksend valikoivan edun olemas-

398 Yhdistetyt asiat C-106/09 P ja C-107/09 P Komissio ja Espanja v. Government of Gibraltar ja Yhdis-
tynyt kuningaskunta, kohta 92.

399 Ks. esim. yhdistetyt asiat C-182/03 ja C-217/03 Belgia ja Forum 187 ASBL v. komissio, kohdat 119—
120 ja yhdistetyt asiat T-211/04 ja T-215/04 Government of Gibraltar ja Yhdistynyt kuningaskunta v.
komissio, kohta 143.

400 Tyomiossa OECD:n siirtohinnoitteluohjeisiin on viitattu termilld hyvdiksytty OECD:n Ilihestymistapa,
jota kdytetddn tissd rinnakkaisena ilmaisuna OECD:n siirtohinnoitteluohjeille.

401 Asiat T-778/16 ja T-892/16 Irlanti ym. v. komissio (Apple), kohdat 166-248. Komissio oli katsonut
Irlannin soveltaneen sddnnostd virheellisesti sen kohdistaessa immateriaalioikeuksista saadut lisenssitulot
lisenssejd hallussaan pitineille AOE:lle ja ASI:lle. Komission mukaan yhtididen fyysisen ldsndolon ja
tyontekijoiden puuttuminen osoittivat, ettei yhtididen voitu katsoa kéyttdneen médrdysvaltaa lisensseihin,
jolloin lisensseistd saadut tulot olisi tullut kohdistaa AOE:n ja ASI:n irlantilaisille sivuliikkeille. Menette-
ly oli komission mukaan johtanut markkinachtoperiaatteesta poikkeavaan tulokseen, ja siten alentanut
AOE:n ja ASI:n normaalisti maksettavaksi tulevaa yhteisoveroa. Komission mukaan SEUT 107(1) artikla
velvoitti markkinachtoperiaatteen soveltamiseen, minkd arvioinnissa voitiin nojautua hyvaksyttyyn
OECD:n ldhestymistapaan. (Kohdat 166-167 ja 183).

402 Yhdistetyt asiat C-182/03 ja C-217/03 Belgia ja Forum 187 ASBL v. komissio.

403 Komission piitds SA.38373 (Apple), kohdat 249-257 ja asiat T-778/16 ja T-892/16 Irlanti ym. v.
komissio (Apple), kohdat 194—198.
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saolon arvioimiseksi.*** Huomioiden tapauksessa sovellettu viitejirjestelmé, Irlannin
yleinen yhteisdverojérjestelmé, voitiin Irlannissa markkinaolosuhteissa liiketoimintaa
harjoittavat kotimaiset yhtiot rinnastaa ulkomaisten yhtiéiden Irlannissa sijaitseviin si-
vuliikkeisiin. Irlannin oikeusjdrjestelméd ei muodollisesti siséltanyt markkinaehtoperiaa-
tetta, mutta yleinen tuomioistuin katsoi TCA 25 §:n soveltamisen edellyttdvin kéytin-
nossd markkina-arvoihin pohjautuvaa ldhestymistapaa sivuliikkeiden toimintojen arvoa
médriteltdessd. Yleinen tuomioistuin myds totesi markkinaehtoperiaatteen siséltyneen
Irlannin muiden valtioiden kanssa kahdenkertaisen verotuksen poistamiseksi solmimiin
sopimuksiin, minkd vuoksi se katsoi markkinaehtoperiaatteen ainakin joltakin osin si-
sdltyneen Irlannin oikeusjirjestelméén. Sen sijaan yleinen tuomioistuin hylkési komis-
sion viitteen siitd, ettd SEUT 107(1) artikla voisi suoraa velvoittaa jisenvaltioita mark-
kinaehtoperiaatteen soveltamiseen.*%3

Valikoivuusarvioinnin osalta erillisend kysymyksendédn yleinen tuomioistuin otti li-
saksi kantaa siihen, voidaanko markkinaehtoperiaatteen osalta nojautua OECD:n siirto-
hinnoitteluohjeisiin. Kyseessé olevassa tapauksessa hyviksyttyd OECD:n ldhestymista-
paa ei sellaisenaan oltu sisillytetty osaksi Irlannin verojérjestelmid. Yleinen tuomiois-
tuin kuitenkin totesi TCA 25 §:n kéytdnnossd edellyttineen vastaavien seikkojen huo-
mioimista arvioinnissa kuin OECD:n siirtohinnoitteluohjeissa, joten komissiolla oli ol-
lut oikeus nojautua kyseisiin periaatteisiin. Liséksi yleinen tuomioistuin huomautti
OECD:n siirtohinnoitteluohjeiden edustavan asiantuntijaryhmien tyoskentelyn lopputu-
losta ja niilld oleva laaja kansainvilinen hyviksyntd, minka vuoksi soveltamista voitiin
pitdd perusteltuna, vaikkei niitd olisikaan sellaisenaan sisdllytetty jasenvaltion oikeusjér-
jestelméin, 40

Komissio sai siten tahtonsa ldpi ndissd kahdessa perustavaa laatua olevassa kysy-
myksessd. Tdssd tapauksessa valikoivuusarvioinnin kulmakiven kuitenkin muodosti se,
mika lopulta myds koitui komission kohtaloksi, kummalle, AOE:lle ja ASI:lle vai néi-
den Irlannin sivuliikkeille tuli kohdistaa AOE:n ja ASI:n hallussaan pitimien lisenssien
rojaltitulot. TCA 25 §:n mukaan tulojen kohdistaminen sivuliikkeille edellytti niiden
kayttdvan médrdysvaltaa kyseiseen tuloja kerryttineeseen omaisuuteen. Lisenssit olivat
kuitenkin ndiden sivuliikkeiden elinkeinonharjoittajien eli AOE:n ja ASI:n hallussa,

mink& vuoksi voittojen kohdistaminen sivuliikkeille ei ollut mahdollista siitdkdin huo-

404 Asiat T-778/16 ja T-892/16 Irlanti ym. v. komissio (Apple), kohdat 214-216. Arvioinnin osalta on
kuitenkin huomioitava markkinachtoisen tason méirittdmiseen liittyvét 1dhtokohdat: vain hyvin harvassa
tapauksessa, jos koskaan, markkinaehtoinen taso voidaan médrittda tarkasti. Todellisuudessa tulos perus-
tuu tiettyihin l&htdoletuksiin ja mallinnuksiin, jolloin saatu markkinaehtoinen taso on pikemminkin sivis-
tynyt arvio oikeasta tasosta. Téstd johtuen, kuten myds yleinen tuomioistuin totesi, kuinka pieni tahansa
poikkeama ei vield osoita valikoivan edun olemassaoloa, vaan tulee sallia tietty vaihteluvali ("kdytettyyn
menetelmddn liittyvid epdtarkkuuksia” pienempi), jonka piiriin jadvit poikkeamat katsotaan hyvaksytta-
viksi. Ks. edelld mainitun tuomion kohta 216.

405 Asiat T-778/16 ja T-892/16 Irlanti ym. v. komissio (Apple), kohdat 210-221.

406 Asiat T-778/16 ja T-892/16 Irlanti ym. v. komissio (Apple), kohdat 235-240.
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limatta, ettd AOE ja ASI katsottiin tosiasiassa verotuksellisesti kotivaltiottomiksi. Ta-
min seurauksena, koska Irlannin ei katsottu virheellisesti kohdistaneen tuottoja, ei se
myo0skddn ollut poikennut markkinaehtoperiaatteesta, jolloin valikoivaa etua ei katsottu
syntyneen.*’” SEUT 107(1) artiklan edellytysten jaddessi osin tdyttymittd, ei Irlannin

voitu todeta antaneen valtiontukea.

5.2.3  Tapauksen merkitys ja vaikutukset

Tapausta voidaan pitdd monella tavalla mielenkiintoisena jésenvaltioiden verotuksellis-
ten toimien, erityisesti siirtohinnoittelua koskevien ennakkoratkaisujen ennakkohinnoit-
telusopimusten sallittavuuden ja tulkinnan kannalta valtiontukisddntdjen valossa. Ko-
mission tappiosta huolimatta ratkaisussa hyvéksyttyji linjauksia ei voida pitda jasenval-
tioiden kannalta ongelmattomina.

Markkinaehtoperiaatteen salliminen viitekehykseksi arvioitaessa valikoivan edun
olemassaoloa vaikuttaa viistiméttd unionin ja jésenvaltioiden voimasuhteisiin. Huomi-
oiden EU:n ja jdsenvaltioiden toimivallanjaossa médritelty jisenvaltioiden suvereniteetti
verotuksen alalla, ulotettiin komission toimivaltaa pidemmalle kaventaen siten jasenval-
tioiden yksinoikeutta maéritd vilittoméstd verotuksestaan.**® On huomioitava ja kuten
edelld luvussa 4.2.3.2 on todettu, ettd ratkaisussa Forum 187, johon komissio viittasi
perustelujensa tueksi, unionin tuomioistuin ei yksiselitteisesti vahvistanut valtiontukien
yhteydessd sovellettavan markkinaehtoperiaatteen siséltod saati edes maininnut periaa-
tetta suoraan nimeltd.**® Komissio ei kuitenkaan ole ndyttdnyt huomioivan titi, ja se on
siten vienyt tulkinnan pidemmalle.

Apple-tapaus ei suinkaan ole ensimmaéinen kerta, kun komissio vetoaa markkinaeh-
toperiaatteen siséltyvin SEUT 107(1) artiklan mukaiseen valtiontuen mééritelmédn. Se

on esittinyt nikemyksensi jo valtiontuen kisitettd koskevassa tiedonannossaan*!’

, jossa
komissio on samassa yhteydessé viitannut OECD:n siirtohinnoitteluohjeisiin toteamalla
niiden antavan luotettavan arvion markkinaehtoisesta menettelystd. Kuitenkin komissi-
on sanojen mukaan tdtd voidaan pitdd vain olettamana, ettei kyseessd todennikoisesti”

ole valtiontuki.*!! Siten edes OECD:n siirtohinnoitteluohjeiden noudattaminen ei ole tae

407 Asiat T-778/16 ja T-892/16 Irlanti ym. v. komissio (Apple), kohdat 173—187 ja 249.

4% Parada 2021, s. 57.

409 Luja 2016, s. 323, Vos 2018, s. 117, Todhe 2019, s. 260.

40 Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa
tarkoitetusta valtiontuen kdsitteestd (2016). Huomionarvoista kuitenkin on, ettd kyseinen tiedonanto on
annettu sen jilkeen, kun komissio oli jo aloittanut tutkimuksensa koskien Irlannin Applelle véitetysti
myoOntdmad valtiontukea sekd muita siirtohinnoittelua koskevia tapauksia. Voidaan myds ajatella, ettd
komissio on, ottamalla maininnan tiedonantoonsa, pyrkinyt vahvistamaan késitystdan oikeasta tulkinnasta
ja siten vaikuttamaan véhintdén epédsuorasti jisenvaltioiden kayttdytymiseen.

M1 Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa
tarkoitetusta valtiontuen kdsitteestd (2016), s. 38.
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toimenpiteen valtiontukisddntdjenmukaisuudesta, ja komissio niyttda jittdneen itselleen
varsin laajasti liikkkumatilaa arvioidessaan toimenpiteen markkinaehtoisuutta.*!? Tltd
osin on tosin on huomattava, ettd komission tiedonanto ei sindnsi sido EU:n tuomiois-
tuimia, joskin niiti voidaan kdyttda tulkinnan apuna.*!3

Edella todettu huomioiden yleinen tuomioistuin ndyttdd jokseenkin nidennéisesti puo-
lustaneen EU:n toimielinten ja jisenvaltioiden perussopimuksissa madriteltyd toimival-
lanjakoa huomauttamalla, ettei SEUT 107(1) artikla itsessddn suoraan voi velvoittaa
markkinaehtoperiaatteen soveltamiseen tdysin riippumatta kansallisen lain sisdllosta.
Komissiolla ei myOskédn ole lupa sivuuttaa kansallisia sddnnoksid maérittaessdan viite-
kehysti ja verotuksen normaalia tasoa.*!* Kuitenkin tapa, jolla yleinen tuomioistuin ar-
vioi asiaa tdssd tapauksessa, voidaan pitdi tulkintaa laajentavana. Johtopédétoksend, en-
sinndkin se néyttdisi katsoneen Irlannin kansallisen sdédnnoksen (TCA 25 §) osalta riit-
taviksi sen, ettd sddnnoksessi oli havaittavissa tiettyjd yhtenevdisyyksid OECD:n siirto-
hinnoitteluohjeiden kanssa, vaikkei Irlanti ollut nimenomaisesti implementoinut ohjeita
osaksi kansallista lainsdddantodén. Toiseksi, yleisen tuomioistuimen voidaan sanoa
markkinaehtoperiaatteen siséllyttimisen Irlannin ja sen kolmansien valtioiden kanssa
solmimien verosopimusten ehdoksi osoittavan Irlannin védhintddn epdsuorasti tunnusta-
neen markkinaehtoperiaatteen hyvaksyttaviksi menetelmaksi.

Toimivallanjaon hdmértymisen ohella yleisen tuomioistuimen linjaukseen kohdistu-
nut kritiikkki on koskenut my0s paédtoksen oikeusvarmuutta heikentévdén luonteeseen.
Kuten edelld on todettu, siirtohinnoittelun ennakkohinnoittelusopimusten yhtené pééta-
voitteista on vahvistaa oikeusvarmuutta ja taata markkinatoimijoille vakaampi toimin-
taympdristd. Mikili komissiolla on kuitenkin jilkikédteinen mahdollisuus puuttua jo
vahvistettuihin sopimuksiin perusteilla, joille ei valttiméttd 16ydy tukea jésenvaltion
kansallisesta lainsdddannosté, aiheuttaa tdméd oikeudellista epdvarmuutta.*!> Irlanti oli
vahvistanut sivuliikkeiden toimintojen arvonmaérityksen perustuvan markkina-arvoihin
jéttden avoimeksi arvonmadrityksessi kdytettivan menetelmén, jolloin markkina-arvon

sisdltod ei voitu méarittid kansallisen lain perusteella.*!® Tdma kuitenkin néyttdisi riitti-

412 Ks. myds Mason 2019, s. 519.

413 Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa
tarkoitetusta valtiontuen kdsitteestd (2016), s. 3. My0s asiat T-778/16 ja T-892/16 Irianti ym. v. komissio
(Apple), kohta 151 (tosin yleinen tuomioistuin esitti toteamuksen tiltd osin toisessa asiayhteydessd).

414 Asiat T-778/16 ja T-892/16 Irlanti ym. v. komissio (Apple), kohdat 221-223.

415 Parada 2020, s, 57-58.

416 Viittaaminen markkina-arvoon ei useinkaan sellaisenaan vield kerro itse kiytettivisti arvosta, ellei
samalla vahvisteta sen maérittamiseksi kdytettdvdd menetelméd, eritysesti tilanteissa, joissa luotettavia
vertailuhintoja ei ole kdytettdvissd. Tosin yleinen tuomioistuin viittasi ratkaisussaan myos Irlannin High
Courtin tuomioon, jossa markkina-arvon méérittiminen muistutti OECD:n siirtohinnoitteluohjeissa hy-
vaksyttyjd menetelmid. Kyseiselld kansallisen tuomioistuimen tuomiolla ei kuitenkaan niyttdisi olleen
ratkaisevaa merkitystd unionin yleisen tuomioistuimen arvioinnissa, silld se oli jo sallinut markkinaehto-
periaatteen soveltamisen tuomionsa aiemmassa kohdassa ennen kuin se viittasi kyseiseen kansallisen
tuomioistuimen tuomioon. Ks. Asiat T-778/16 ja T-892/16 Irlanti ym. v. komissio (Apple), kohdat 214 ja
219.
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neen yleiselle tuomioistuimelle, jolloin komissiolla lienee olevan vapaus valita sovellet-
tava menetelmi. Oikeusvarmuuden, mutta myos jasenvaltioiden suvereniteetin kannalta
komissiolle jétetty harkintavalta heikentdd ennustettavuutta sen suhteen, mitd lopulta
voidaan pitd4d markkinaehtoisena tasona. Komission laajentunut valta jattdd myos epéi-
lyksen siitd, tuleeko se yhéd aggressiivisemmin puuttumaan jasenvaltioiden verotustoi-
menpiteisiin, niin kuin sen viimeaikaiset tutkimukset antavat ymmartad*!’.

Yleisen tuomioistuimen tuomio jattdd myos avoimeksi sen, kuinka suurta tai toisaalta
vahdistd paillekkiisyyttd kansalliselta sddntelyltd voidaan edellyttdd suhteessa OECD:n
siirtohinnoitteluohjeissa méadriteltyyn, jotta markkinaehtoperiaate ja OECD:n siirtohin-
noitteluohjeet voivat tulla sovellettavaksi. Mikili kynnys jdd alhaiseksi edellytettivin
yhtéldisyyden osalta, sallittaisiin kansallisen sddntelyn ulkopuolisten normildhteiden
madrittdd kansallisen sdéntelyn sisdltod tavalla, jonka seurauksia voi olla vaikea ennalta
arvioida.

Tosin OECD:n siirtohinnoitteluohjeiden ollessa kyseesséd ei niiden kdyttdmista tul-
kintaohjeena voida sininsé pitdd yllattivina niiden kdytdnnossd nauttiman laajan kan-
sainvilisen tunnustuksen vuoksi.*!®* Muodollisesti kuitenkin vain harva valtio on ottanut
kyseiset siirtohinnoitteluohjeet osaksi kansallista sddntelydén, jolloin kansallisen nor-
miston tulkitseminen kansainvélisen yhteisén enemmiston mielipiteend pidetyn linjan
mukaisesti vaikuttaa oikeudellisesti vihintdin kyseenalaiselta.*!® Sindnsd voidaan myds
pitdd ainakin teoreettisesti mahdollisena, ettd jdsenvaltio paityisi soveltamaan OECD:n
siirtohinnoitteluohjeista poikkeavaa menetelmdd péddtyen markkinaehtoisesti tarkem-
paan lopputulokseen kuin siirtohinnoittelumenetelmien soveltamisella olisi paasty*2°.
Liiketoimintaympariston ja yritysten vilisten jérjestelyiden monimutkaistuessa OECD:n
siirtohinnoitteluohjeet eivit valttdmaitta tulevaisuudessa pysty vastaamaan kaikkiin siir-
tohinnoittelua koskeviin haasteisiin, jolloin vaihtoehtoisten menetelmien kehittimiselle
lienee tarvetta. Ndin voisi olla esimerkiksi digitaalisten palveluntarjoajien osalta, joille
on yhd enemmaén luonteenomaisempaa toiminnan harjoittaminen useassa valtiossa vailla
varsinaista kiintedd yhteyttd mihinkd4n ndistd valtioista. Siten OECD:n siirtohinnoitte-

luohjeisiin nojautuminen téssi suhteessa ei olisi perusteltua.

417 EU:n perussopimukset toki takaavat jisenvaltioille oikeussuojakeinoja, joiden nojalla ne voivat viime
kadessd saattaa komission toimien lainmukaisuuden unionin tuomioistuinten ratkaistavaksi. Kuitenkin
tapausten pitkien kisittelyaikojen vuoksi jasenvaltiot ja viitetyt valtiontuensaajat joutuvat elamiin vuosia
epavarmuudessa ennen lopullisen ratkaisun saamista. Esimerkiksi nyt kisiteltdvdssd Apple-tapauksessa
riidanalaiset ennakkoratkaisut oli annettu vuosina 1991 ja 2007 ja niiden viimeinen soveltamisvuosi oli
2014. Tapauksen lopullinen ratkaisu saataneen vuonna 2021, unionin tuomioistuimen antaessa ratkaisun-
sa yleisen tuomioistuimen paitoksestd tehtyyn valitukseen.

418 Mason 2019, s. 514.

419 CFE ECJ Task Force 2020, kohta 40. Parada 2021, s. 58.

420 Kuten unionin yleinen tuomioistuin totesi vihintiin episuorasti jiljempénd kappaleessa 5.3 kisitel-
lyissé Starbucks- ja Fiat-tapauksissa, voidaan markkinaehtoisen lopputuloksen saavuttamista pitdd tarke-
ampana kuin sitd, mitd menetelmid soveltamalla lopputulokseen on pédsty.



75

Kuten todettu, Apple-tapauksessa komission kohtaloksi koitui lopulta Irlannin vero-
lainsdddantoon sisdltyneet sddnnokset voittojen kohdistamisesta Irlannissa toimiville
ulkomaisille yhtigille. Kyse oli tdssd tapauksessa AOE:n ja ASI:n globaaleista tuloista
Pohjois- ja Eteld-Amerikan ulkopuolella, jotka olisi komission mukaan tullut kdytin-

421 Tamé olisi tarkoittanut, ettd

nossd kohdistaa yhtididen irlantilaisille sivuliikkeille
Applen muualla kuin Pohjois- ja Eteld-Amerikassa syntyneiden tulojen olisi katsottu
syntyneen Irlannissa.*??> Huomioiden komission pyrkimys puuttua tulojen jddmiseen
kokonaan verottamatta véiite vaikuttaa johdonmukaiselta. Kuitenkin tarkasteltuna osana
laajempaa kuvaa, voidaan véitetti kuitenkin pitdd jokseenkin puutteellisena. Esimerkiksi
osana laajempaa tavoitetta puuttua veron kiertdmiseen tavoitteleviin kdytdntdihin on
painotettu verojen maksun kohdistamista valtioon, jossa voitto ja arvo syntyvit?*, Ta-
hin periaatteeseen nojautuen tulot olisi pitdnyt kohdistaa Irlannin ohella useampaan
valtioon niin Euroopassa kuin sen ulkopuolella. Komission véitettd tulojen kohdistamis-
ta irlantilaisille sivuliikkeille ei voida nimittdin pitdd yhtd4n sen uskottavampana kuin
sitd, ettd tulot kohdistetaan kiytannossi verotuksellisesti kotivaltiottomille yhtidille.
Komission néyttdd siis olleen vaikea hyviksyd AOE:n ja ASI:n putoamista verotuk-
sellisesti ei kenenkdin maalle, minkd voi myds ymmaértdd komission perimmaéiseksi
syyksi toimenpiteiden aloittamiselle Irlantia ja Applea kohtaan.*?* Siten voidaan myos
kysyd, miksei komissio pyrkinyt puuttumaan Irlannin verotuksellisen kotivaltion méérit-
taviin sddnnoksiin. Yhtend selityksend voi olla valikoivuuteen liittyvit syyt, silld ei ole
lainkaan selvdd, voidaanko sdidnndstd pitdd valikoivana vai yleisend. Lahtokohtaisesti
kyseistd sdannostd sovelletaan erotuksetta kaikkiin yrityksiin vaikutuksen kuitenkin
kohdistuessa ainoastaan rajat ylittdvdd toimintaa harjoittaviin.*>® Toiseksi, Apple-
tapauksessa verottamatta jddminen johtui Irlannin ja Yhdysvaltojen verolainsdddantdjen
eroista (mismatch). Verotuksellisen toimivallan sdilyesséd valtioilla itselldédn on katve-
alueiden syntyminen véistimétonti, ja niiden valttiminen edellyttdisi kdytinnossd maa-
ilmanlaajuisesti harmonisoitua verotusta, mitd ei voida pitdé realistisena vaihtoehtona.
Siten Irlannilta ei olisi edes voitu edellyttdad verolainsdddidntonsi sopeuttamista kotival-

tiosddannosten osalta Yhdysvaltojen vastaaviin sddnnoksiin verotuksellisen kotivaltiot-

421 Ks. Komission péitds SA.38373 (Apple), kohdat 305-307.

422 Mason 2019, s. 520.

423 Ks. esim. Neuvoston direktiivi (EU) 2016/1164 sisimarkkinoiden toimintaan suoraan vaikuttavien
veron kiertdimisen kéytintdjen torjuntaa koskevien sddntdjen vahvistamisesta (jatkossa ATAD-direktiivi),
johdannon kohta 1. Tavoite juontuu OECD:n BEPS-hankkeeseen, johon EU on suhtautunut erittdin
myonteisesti. ATAD-direktiivin johdannossa on todettu BEPS-suositusten tiytintdonpanon EU:n tasolla
toteutettavan ensisijaisesti EU-direktiivien avulla. Myos komissio on viitannut BEPS-suosituksiin ATAD-
direktiivid koskevassa muistiossaan (Commission Staff Working Document COM(2016) 687 final,
25.10.2016).

424 Ks. Komission péitds SA.38373 (Apple), kohdat 266-267.

425 Mason 2019, s. 525.
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tomuuden tilanteiden vilttimiseksi.*?® Tiastd johtuen kidytinnon ongelmat saattavat olla
syynd siithen, ettd komissio jétti vetoamatta tihén seikkaan.

Yhteenvetona voidaan siis todeta unionin yleisen tuomioistuimen ratkaisun laajenta-
neen komission valtaa puuttua jisenvaltioiden verotuksen alalla vallitsevaan yksinomai-
seen toimivaltaan. Ennen kaikkea komission toimenpiteiden taustalla ndyttdd olleen
tarve puuttua sen haitallisiksi katsomiin verotuksellisiin toimiin valtiontukisidéntdjen
avulla. Suurimpana kivend komission kengéssi lienee hiertinyt AOE:n ja ASI:n jddmi-
nen verotuksellisen toimivallan ulkopuolelle. Unionin yleisen tuomioistuimen peruste-
luissa on néhtdvissd tuomioistuimen tuki tdllaisille pyrkimyksille sen hyvéksyessd
markkinaehtoperiaatteen soveltaminen ja nojautuminen OECD:n siirtohinnoitteluohjei-
siin jokseenkin ohuin perusteluin. Toisaalta komission viitteiden hyviksyminen sellai-
senaan olisi saattanut asettaa yleisen tuomioistuimen arvovallan EU:n lainvalvojana
kyseenalaiseen valoon ja puuttunut liikaa jisenvaltioiden suvereniteettiin. Apple-
tuomiossa esitettyjen linjausten periaatteellisesta merkityksestd huolimatta on muistet-
tava, ettei tapaus ole vield saanut lopullista ratkaisuaan. Siten markkinaehtoperiaatteen
soveltaminen ja OECD:n siirtohinnoitteluohjeisiin nojautuminen valikoivan edun arvi-
oinnissa on edelleen vailla EU:n tuomioistuimen vahvistusta. On unionin tuomioistui-
men ratkaisu miké hyvinsé, tulee silld olemaan suuri merkitys verotusta, erityisesti siir-

tohinnoittelua, koskevien valtiontukitoimien arvioinnin méarittdjana.

5.3 Suhde edeltavian siirtohinnoittelua koskevaan oikeuskaytin-
toon

Edelld késitelty Apple-tapaus on jatkoa EU:n yleisen tuomioistuimen komission siirto-
hinnoittelua koskevien tutkimusten johdosta antamiin ratkaisuihin*?’. Edeltdvit merkit-

428 sekd Luxemburgin ja Fiatin**

tavit ratkaisut koskivat Alankomaiden ja Starbucksin
vilisid ennakkohinnoittelusopimuksia. Tapauksissa oli Apple-tapauksesta poiketen kyse
verotettavan tulon méarittimisestd tulojen kohdistamisen sijasta.**° Siitd huolimatta, ettd
komissio nojasi molemmissa tapauksissa pitkélti samoihin perusteluihin, ratkesivat ta-
paukset lopulta niyttdtaakan tayttdmiseen. Fiatia koskevassa tapauksessa komissio ky-

keni osoittamaan toimenpiteen johtaneen valikoivaan etuun, kun taas Starbucks-

426 Todennikoisesti sdinndsten sopeuttaminen Yhdysvaltojen vastaaviin sddnnoksiin olisi synnyttinyt
vastaavan ongelman jonkin toisen valtion kanssa tehden tehtévéstd kdytinndssda mahdottoman.

427 Apple-tapauksen valikoitumista tarkemman kisittelyn kohteeksi on perusteltu johdannossa luvussa
1.2.

428 Asiat T-760/15 ja T-636/16 Alankomaat ym. v. komissio (Starbucks).

429 Asiat T-755/15 ja T-759/15 Luxemburg ja Fiat Chrysler Finance Europe v. komissio (Fiat).

430 Asiat T-760/15 ja T-636/16 Alankomaat ym. v. komissio (Starbucks), kohdat 12—13 ja asiat T-755/15
ja T-759/15 Luxemburg ja Fiat Chrysler Finance Europe v. komissio (Fiat), kohta 9. Ks. myos Mason
2019, s. 516.
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tapauksessa, samoin kuin Applen osalta yleinen tuomioistuin katsoi komission esittimén
niyton olleen téltd osin riittimatontd.*!

Yleinen tuomioistuin oli jo Starbucksia ja Fiatia koskevissa tapauksissaan vahvista-
nut komission oikeuden soveltaa markkinaehtoperiaatetta tutkiessaan ennakkohinnoitte-
lusopimuksissa vahvistettujen siirtohintojen yhteensopivuutta SEUT 107(1) artiklan
kanssa. Johtopditds nojasi ennen kaikkea siihen, ettd yleinen tuomioistuin oli tulkinnut
Alankomaiden ja Luxemburgin kansallisten veronormien tarkoituksena olleen kohdella
integroituneita yrityksid ja riippumattomia yrityksid toisiinsa rinnastettavilla tavoilla.
Siten viitejérjestelmé voitiin muodostaa suoraan kansallisesta yhteiséveroa koskevasta
lainsdddénnostd, jolloin valikoivan edun osoittamiseksi riitti se, ettd ennakkohinnoitte-
lusopimuksen kohteena olevan yrityksen verotus poikkesi siitd, minkélaiseksi se olisi
muodostunut riippumattomien yritysten vililli ilman ennakkohinnoittelusopimusta.*3?
Voitaisiin siis perustellusti vaittii, ettei Applea koskevan ratkaisun lopputulos voinut

tulla téltd osin kovin suurena ylldtyksend*3?

. Tdma pitdd osittain paikkansa, mutta on
tosin syytd huomata, ettd Apple-tapauksessa arvioitavana oli nimenomaisesti ulkomais-
ten, Irlannissa toimivien yhtididen rinnastaminen verokohtelultaan kotimaisiin yrityk-
siin***, Trlannin kansalliset sdinndkset eivit myoskédn sisdltineet sddnnostd, jonka mu-
kaan nima yritykset tulisi yksiselitteisesti rinnastaa toisiinsa, vaan sééntely oli tiltd osin
eriytetty.*3°> Jossain méérin voidaan toisaalta kyseenalaistaa, voidaanko kotimaisia ja
jasenvaltiossa toimintaa harjoittavia ulkomaisia yrityksid koskaan tiydellisesti rinnastaa
toisiinsa. Jésenvaltioilla on nimittiin rajoitetumpi toimivalta suhteessa jasenvaltiossa
toimiviin ulkomaisiin yrityksiin, minkd vuoksi on ndiden yritysten verorasitus muodos-
tuu helposti kyseisessi valtiossa pienemmiksi kuin kotimaisten yritysten.**¢ On myds
huomioitava, ettd markkinaehtoperiaatteen ensisijaisena tarkoituksena on nimenomai-
sesti saattaa konserniyhtididen tilanne vastaamaan verotuksellisesti toisistaan riippumat-
tomien yritysten tilannetta. Sitd vastoin ja siitd huolimatta, ettd siirtohinnoittelu liittyy
olennaisesti rajat ylittdviin jérjestelyihin, ei markkinaehtoperiaatteen tavoitteena ole

saattaa kotimaisia ja valtiossa toimintaa harjoittavia ulkomaisia yhtidité toisiinsa rinnas-

1 Asiat T-760/15 ja T-636/16 Alankomaat ym. v. komissio (Starbucks), kohdat 559-561 ja asiat T-
755/15 ja T-759/15 Luxemburg ja Fiat Chrysler Finance Europe v. komissio (Fiat), kohta 430.

432 Asiat T-760/15 ja T-636/16 Alankomaat ym. v. komissio (Starbucks), kohdat 137, 149, 151 ja 196, ja
asiat T-755/15 ja T-759/15 Luxemburg ja Fiat Chrysler Finance Europe v. komissio (Fiat), kohdat 141—
143.

433 K. esim. Jiménez 2020, s. 953.

434 Starbucksia ja Fiatia koskevissa tapauksissa arviointi keskittyi enemmiin samaan konserniin kuuluvien
yritysten ja riippumattomien yritysten véliseen vertailuun.

435 Ks. Asiat T-778/16 ja T-892/16 Irlanti ym. v. komissio (Apple), kohdat 155-162. Unionin yleisen tuo-
mioistuimen tuomiossa jouduttiin siis ottamaan perusteellisemmin kantaa oikean viiteryhméan méaarittimi-
seen ja siihen, voitiinko kotimaiset ja Irlannissa sivuliikkeen vilitykselld toimintaa harjoittavat rinnastaa
oikeudellisesti ja tosiasiallisesti toisiinsa. Taltd osin yleinen tuomioistuin nojautui unionin tuomioistui-
men Gibraltar-ratkaisussa lausumaan kantaan, jonka mukaan sdéntelytekniikalla ei ole ratkaisevaa merki-
tystd. Ks. tuomion kohta 161.

436 Mason 2019, s. 518.
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tettavaan asemaan. Néin ollen voidaan perustellusti kyseenalaistaa, ettd markkinaehto-
periaatetta koskeva kysymys olisi jo yksiselitteisesti ratkaistu Apple-tapauksen osalta
yleisen tuomioistuimen antamissa Starbucksia ja Fiatia koskevissa ratkaisuissa.

Toiseksi, Alankomaiden antamassa siirtohinnoittelupdédtoksessd oli nimenomaisesti
viitattu OECD:n siirtohinnoitteluohjeisiin ja niiden mukaiseen markkinaehtoperiaattee-
seen®3’. Samoin markkinaehtoperiaatteen kdyttiminen oli vahvistettu Luxemburgin ve-
roviranomaisten Fiat Finance Europelle antamassaan ennakkoratkaisussa**®. Siten 4p-
plea koskeva tapaus voidaan nidhdé yleisen tuomioistuimen pyrkimyksené ulottaa mark-
kinaehtoperiaatetta koskeva Starbucks- ja Fiat-tapauksissa luomansa linja entisti pi-
demmille.

Starbucksia ja Fiatia koskevissa ratkaisuissa oli Apple-tapausta vahvemmin esilld
komission valta puuttua jdsenvaltion soveltamaan markkinaehtoperiaatteeseen, toisin
sanoen siihen, oliko jésenvaltio valinnut oikean siirtohinnoittelumenetelmén antamansa

ennakkohinnoittelusopimuksen perustaksi**

. Komissio pyrki saamaan vahvistuksen
sille, ettd silld olisi oikeus méiéritelld ensisijaisena sovellettava siirtohinnoittelumene-
telmd, jota jasenvaltion olisi tullut soveltaa ennakkohinnoittelusopimuksessa. Taltd osin
yleinen tuomioistuin kuitenkin totesi komission toimivallan rajoittuvan ainoastaan sen
tutkimiseen, oliko jdsenvaltion soveltama siirtohinnoittelumenetelma johtanut markki-
naehtoisena pidettdvddan tulokseen huomioiden valittuun menetelméén liittyvét epatark-
kuudet. Siten jdsenvaltiot voivat toimivaltansa rajoissa valita tarkoituksenmukaiseksi
katsomansa siirtohinnoittelumenetelmén.**® Niinpd markkinaehtoisen lopputuloksen
saavuttaminen on olennaisempaa kuin tuloksen saavuttamiseksi kdytetty menetelma.
Todettakoon, ettd Starbucks- ja Fiat-tapausten lopputulokset kytkeytyvidt nimen-
omaisesti tdhdn kysymykseen oikean siirtohinnoittelumenetelmén valinnasta ja komis-
sion sitd koskevasta todistustaakasta. Fiat-tapauksessa yleinen tuomioistuin totesi sovel-
lettavan menetelmin perustuneen keinotekoiseen analyysiin [Fiat Finance and Trade
Ltd:n] varojen kdytostd”, minkd vuoksi verorasituksen katsottiin muodostuneen vastaa-
vassa asemassa oleviin yrityksiin nihden pienemmaiksi ja siten toimenpiteen antaneen
valikoivaa etua.**! Sen sijaan Starbucks-tapauksessa yleinen tuomioistuin katsoi komis-

sion jéttdneen ndyttdméttd, ettd Alankomaiden ennakkohinnoittelusopimuksessaan so-

437 Asiat T-760/15 ja T-636/16 Alankomaat ym. v. komissio (Starbucks), kohta 10.

438 Asiat T-755/15 ja T-759/15 Luxemburg ja Fiat Chrysler Finance Europe v. komissio (Fiat), kohta 2.
439 Vastaavaan arviointiin ei ollut Applen tapauksessa tarvetta, silld kysymyksenasettelu erosi tilti osin:
kyse oli ennen kaikkea aineettoman omaisuuden kohdistamisesta oikealle konserniyksikdlle, ei niinkdan
konserniyhtididen vilisten liiketoimien hinnoittelusta.

40 Agiat T-760/15 ja T-636/16 Alankomaat ym. v. komissio (Starbucks), kohdat 191 ja 196, ja asiat T-
755/15 ja T-759/15 Luxemburg ja Fiat Chrysler Finance Europe v. komissio (Fiat), kohdat 197 ja 204.

41 Asiat T-755/15 ja T-759/15 Luxemburg ja Fiat Chrysler Finance Europe v. komissio (Fiat), kohdat
237,242,262-264 ja 278-284.
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veltama siirtohinnoittelumenetelma olisi johtanut markkinaehtoisesta poikkeavaan tu-
lokseen.*4?

Suhteessa Starbucks- ja Fiat-ratkaisuihin, Apple-ratkaisu sisdltdd siis runsaasti yhty-
mikohtia ndihin aiempiin ratkaisuihin. Silti Apple-ratkaisulla voidaan perustellusti tode-
ta olevan myds itsendistd oikeudellista arvoa ja siten vieneen eteenpdin EU:n yleisen
tuomioistuimen linjaa. Erityisesti markkinaehtoperiaatteen soveltamisen osalta unionin
yleisen tuomioistuimen perusteluita on Apple-ratkaisussa pidetty aiempia ratkaisuja sel-
kedmpind*?. Arvo selittyy myos tapausten ldhtokohdissa ja tarkastelukulmassa olevilla
eroilla. Siten Apple-tapauksen voidaan perustellusti kasvattaneen komission valtaa suh-
teellisesti enemmain, silld markkinaehtoperiaatteen ja OECD:n siirtohinnoitteluohjeiden
yhtymékohdat Irlannin kansalliseen sdéntelyyn olivat heikommat kuin Starbucks- ja

Fiat-tapauksissa.

5.4 Tulevaisuuden haasteet

Unionin yleisen tuomioistuimen siirtohinnoittelua koskevia viimeaikaisia ratkaisuja
voidaan pitdd vain yhtend suurena osa-alueena tdménhetkisessd valtiontukia koskevassa
kokonaisuudessa. Talld hetkelld ja my0s tulevaisuudessa valtiontukisdéntely tulee koh-
taamaan painetta my0s muista suunnista.

COVID-19. Vuonna 2020 maailmanlaajuiseksi pandemiaksi eskaloitunut COVID-
19-virus on ravistellut jasenvaltioiden talouksia tavalla, jota tuskin kukaan olisi voinut
ennustaa. Valtioiden pandemian hillitsemiseksi asettamista rajoitteista johtuvat yritysten
taloudelliset vaikeudet ovat lisdnneet tarvetta valtion valiintulolle, minkd vuoksi valti-
ontukisddntelyn helpottaminen on ollut vélttimitontd. Komissio julkaisikin kevailla
2020 tiedonannon tilapdisistd puitteista valtiontukitoimenpiteille talouden tukemiseksi
COVID-19-epidemiassa***. Tiedonannon tavoitteena on ennen kaikkea varmistaa mark-
kinoiden riittava likviditeetti sekd yritysten rahoituksen saanti jdsenvaltioiden toimenpi-
tein EU:n voimavarojen ollessa riittiméttomat tdllaiseen elvytykseen. Toisaalta toimen-
piteet eivit saisi vaarantaa EU:n sisdmarkkinoiden yhtendisyytti ja tasapuolisia toimin-
taedellytyksid.**> Suorien tukien ohella jdsenvaltiot ovat hyddyntidneet verotuksellista

toimivaltaansa, myontdmailld erilaisia verohelpotuksia yritysten tukemiseksi. Mikali

442 Asiat T-760/15 ja T-636/16 Alankomaat ym. v. komissio (Starbucks), kohdat 404 ja 549.

43 Mason — Daly 2020, s. 1322.

444 Komission tiedonanto — Tilapdiset puitteet valtiontukitoimenpiteille talouden tukemiseksi timdnhetki-
sessd covid-19-epidemiassa (2020/C 91 1/01).

45 Komission tiedonanto — Tilapdiset puitteet valtiontukitoimenpiteille talouden tukemiseksi timdnhetki-
sessd covid-19-epidemiassa, kohdat 9-11 ja 16. SEUT 107 artiklan kohdat 2 ja 3 mahdollistivat jo ennen
komission tiedonantoa tukitoimenpiteet poikkeuksellisten tapahtumien tai jasenvaltion taloudessa olevien
vakavien héirididen vaikutusten poistamiseksi. Tiedonantoa voidaan kuitenkin pitdd tarpeellisena, silld
siind tdsmennetddn tuen antamisen edellytyksid COVID-19-tilanteeseen liittyen.
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toimenpide, esimerkiksi verojen erdéntymisen lykkdys soveltuu yhtéldisesti kaikkiin
yrityksiin, ei kyseinen toimenpide edes normaalioloissa olisi kuulunut EU:n valtiontu-
kisddntelyn soveltamisalaan valikoivuuselementin puuttuessa. Ndin ndyttdd olevan laita
suurimman osan verotusta koskevien toimenpiteiden osalta.*4¢

Menemittd sen tarkemmin komission tiedonannossaan asettamiin tuen myontimisen
ehtoihin, on syytd nostaa esille tietyt rajoitteet, jotka kaventavat jasenvaltioiden harkin-
tavaltaa tukitoimenpiteistd paitettdessd. Ensinndkin, kohdennetut tukitoimenpiteet voi-
vat koskea vain yrityksii, jotka eivét ole olleet taloudellisissa vaikeuksissa ennen vuotta
2020 eli COVID-19-pandemian puhkeamista.**” Siten jo valmiiksi taloudellisissa vai-
keuksissa olevat yritykset eivdt voi olla kohdennettujen toimenpiteiden kohteena.**®
Rajausta voidaan pitdd perusteltuna, silld toimenpiteen tarkoituksena on nimenomaan
tukea dkillisestd likviditeetin puutteesta kirsivid yrityksid ja parantaa niiden mahdolli-
suuksia toipua tilanteesta.**° Siten jo muutoin kilpailukyvyn ja selviytymisedellytysten
puutteesta kérsivien yritysten tukemista voitaisiin pitdé resurssien tehottomana allokoi-
misena.

Toiseksi, veropohjan rapautumisen estimisen hengessd komissio on antanut suosi-

tuksen*>?

valttdd tuen kanavoimista veroparatiiseihin, minké tarkoituksena on estii si-
samarkkinoiden vahingoittamista sekd tuen saantiin liittyvid vairinkaytoksid. Jasenval-
tioiden tulisi huomioida timi myoOntdessddn myods muita tukia kuin vélittomasti CO-
VID-19-pandemiaan liittyen.*! Kyseessi on kuitenkin suositus, joten se ei oikeudelli-
sesti sido jisenvaltioita ja sen kdytdnnon merkitys jad tulevaisuudessa néhtavéksi.
Digitalisaatio. Liiketoiminnan harjoittamisen toimintamuodot ovat monipuolistuneet
digitalisaation seurauksena, milld on vaikutusta my0s verotuksen alalla. Digitalisaatiota
hyodyntiville yrityksille luonteenomaista on aineettomien oikeuksien vahva asema,
litkketoiminnan harjoittaminen useammassa valtiossa, ilman vélttiméatontd fyysistd 14s-
ndoloa, sekd tiedon ja kiyttdjien osallistamisen hyodyntiminen.*? Niistd erityisesti
kahteen edelld mainittuun saattaa, muun muassa Apple-tuomio huomioiden, liittyd valti-
ontukisdintelyn kannalta potentiaalisia haasteita. Fyysisen ldsndolon puute istuu huo-

nosti perinteiseen késitykseen verotettavien tulojen kohdistamisesta, ja luo houkutuksen

46 Luja 2020, s. 148 ja 153.

47 Komission tiedonanto — Tilapdiset puitteet valtiontukitoimenpiteille talouden tukemiseksi timdnhetki-
sessd covid-19-epidemiassa, kohta 22,

8 Luja 2020, s. 151.

49 Ks. Komission tiedonanto — Tilapdiiset puitteet valtiontukitoimenpiteille talouden tukemiseksi timdin-
hetkisessd covid-19-epidemiassa, kohta 11.

430 Komission suositus yhteistyéhaluttomiin lainkdyttéalueisiin liittyvien siteiden puuttumisen asettamises-
ta unionissa toimiville yrityksille myonnettdvdn valtion rahoitustuen ehdoksi (EU) 2020/1039. Kyseisessd
suosituksessa veroparatiiseihin viitataan yleisemmin termilld “yhteistydhaluton lainkdyttdalue”, jotka on
tarkemmin listattu Neuvoston padtelmissd veroasioissa yhteistydhaluttomia lainkdyttéalueita koskevassa
tarkistetussa EU:n luettelossa (2020/C 64/03).

41 Komission suositus yhteistyéhaluttomiin lainkdyttéalueisiin liittyvien siteiden puuttumisen asettamises-
ta unionissa toimiville yrityksille myéonnettdvdn valtion rahoitustuen ehdoksi, kohdat 1-4.

452 OECD: Tax Challenges Arising from Digitalisation — Interim Report 2018, kohdat 33-35.
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voittojen siirtdmisestd matalan verotuksen valtioihin. Aineettomien oikeuksien siirretté-
vyys kirjistdd ongelmaa entisestddn. Toisin sanoen verotus tapahtuu usein toisaalla,
jossa todellinen arvo on syntynyt.*3 Toisaalta, kun voittojen kohdentaminen ei siten ole
yksiselitteistd, on valtioilla omalta osaltaan houkutus antaa yhtidille verotuksellisia kan-
nusteita.

Ylikansallinen yhteistyd on ndhty vélttimattoméksi vastata ndihin haasteisiin. Esi-
merkiksi EU:n tasolla komissio on esittinyt ratkaisuksi yhteistd digitaalista veroa. Esi-
tyksen tarkoituksena on taata verojen kohdistuminen oikeudenmukaisesti sinne, missi
todellinen arvonluonti on tapahtunut.*** Digitaalista toimintaa koskevien sdiantdjen luo-
mista voidaan itsessddn pitdd haastavana toiminnan vahvan aineettoman luonteen ja
kotivaltiottomuuden vuoksi, minkéd lisdksi on muistettava EU:n toimivaltaa koskevat
rajoitteet ja jdsenvaltioiden yksimielisyysvaatimus vélittdméan verotuksen osalta (SEUT
115).43

Yhteisten digitaalista veroa koskevien sddntdjen yhd puuttuessa useat jasenvaltiot
ovat julkaisseet vastaavanlaisia kansallisia toimia tai suunnitelmia sellaisiksi.**® Kuten
muidenkin verotuksellisten toimien osalta, jasenvaltioiden on niin ikéén digitaalisia pal-
veluita koskevia verosddnnoksidén laatiessaan huolehdittava valtiontukisddnndsten to-

teutumisesta.*>’

Esimerkiksi toimenpiteiden kohdistuminen tietylle sektorille, tietyn
kokoluokan yrityksiin tai tietystd valtiosta perdisin oleviin yrityksiin on omiaan nosta-
maan esiin kysymyksen toimenpiteen valikoivuudesta. Toisaalta komission myonteisen

suhtautumisen digitaaliveroihin on myo0s epdilty heikentivin komission halukkuutta

453 Komission tiedonanto — Oikeudenmukainen ja tehokas verojirjestelmdi Euroopan unionin digitaalisille
sisdmarkkinoille, s. 2—6.

454 Commission: Inception Impact Assessment on Digital Levy 2021, s. 2. Ehdotus perustuu komission
vuonna 2017 julkaisemaan tiedonantoon oikeudenmukaisesta ja tehokkaasta verojirjestelmistd EU:n
digitaalisille sisimarkkioille (COM(2017) 547 final), jonka tavoitteena on uudistaa verojirjestelmié vas-
taamaan nykyaikaa ja erityisesti digitalisaation sille asettamia haasteita. Téll4 hetkelld komissio on laati-
nut digitaaliverosta vasta alustavan selvityksen ja varsinainen direktiiviehdotus on tarkoitus julkaista
vuoden 2021 toisella vuosineljanneksella.

455 Komissio on myds vaikutusarvioinnissaan tuonut muina huomioitavina nékdkohtina esille toimenpi-
teiden yhteensopivuuden jasenvaltioiden muiden kansainvilisten velvoitteiden, kuten kahdenkertaisen
verotuksen poistamiseksi solmittujen sopimusten ja OECD:n sdéntelyn kanssa. Liséksi suunnittelussa
tulee huomioida oikeudenmukaisuusndkdkohdat erityisesti pienien ja keskisuurten toimijoiden osalta seké
toimenpiteen mahdollinen vaikutus toimijoiden kéyttdytymiseen ja pyrkimykseen kiertdd suunniteltuja
sadannoksid. Tavoitteena on myos valttdad turhia jannitteitd unionin ulkopuolisiin kauppasuhteisiin, mitd
voidaan pitdd mahdollisena todennékdisten vaikutusten kohdistuessa pddasiassa unionin ulkopuolisiin
yrityksiin. (Commission: Inception Impact Assessment on Digital Levy 2021, s. 2-3). Lisdhaasteensa
prosessiin tuo lainsdddantomenettelyn hitaus. Toisin sanoen kyse on siitd, pystyyko sdédntely valmistues-
saan vastaamaan sen hetkiseen digitaalisen kehityksen asteen haasteisiin vai onko sdintely jo valmistues-
saan vanhentunut. Niinpd hanketta voidaan pitdé erittdin kunnianhimoisena ja suurena ponnistuksena
verotuksen alalla.

436 Kofler 2021, s. 51.

457 Ks. myds OECD: Tax Challenges Arising from Digitalisation — Interim Report 2018, jossa EU:n valti-
ontukisddannoksiin on nimenomaisesti viitattu seikkana, joka valtion tulee huomioida kansallisia toimenpi-
teitd suunnitellessaan (kohdat 427 ja 429). Raportissa on myds késitelty kansallisten toimien ja muiden
kansainvilisten velvoitteiden, kuten kahden- ja monenvélisten verosopimusten, yhteensovittamista digi-
taalisiin haasteisiin puuttuvien toimenpiteiden kanssa (kohdat 415-426).
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puuttua toimenpiteisiin valtiontukisdannoksin.*>® Unionin tuomioistuinten oikeuskiy-
tannossd on kuitenkin havaittavissa jdsenvaltioiden pyrkimyksid suojella kansallisia
toimijoitaan.*>® Siten toimenpiteiden valikoivuus voi toisaalta kohdistua kotimaisiin
yhti6ité niitd suojelevasti tai ulkomaisten toimijoiden houkuttelemiseksi.

Komission kasvanut valta. Viimeaikainen oikeuskdytintd néyttdd vahvistaneen
komission valtaa valtiontukisddntelyn alalla, ja siten antaneen sille itsevarmuutta ryhtya
tarpeellisiksi katsomiinsa toimiin omien poliittisten tavoitteidensa ajamiseksi. Erityisesti
komission on tulkittu puuttuneen valtiontukisdéntelyn keinoin yhéd aggressiivisemmin
jdsenvaltioiden viliseen haitalliseen verokilpailuun.*®® On toki totta, ettd kilpailuoikeus
ja valtiontukisddnndsten noudattamisen valvonta kuuluu komissiolle, mutta komissiota
on kritisoitu liian pitkédlle menevistd toimista ja halusta ottaa ylikansallisen veroviran-
omaisen rooli.**! On my®os epiilty, onko valtiontukinormisto lainkaan soveltuva sddnte-
lykehikko haitalliseen verokilpailuun ja sen mahdollistamaan aggressiiviseen verosuun-
nitteluun puuttumiseksi.*¢? Sanottu koskee erityisesti monikansallisia konserneja. Nimit-
tdin on syytd pitdd mielessd, ettei valtiontukisddntelyd ole mahdollista soveltaa kansal-
listen verosddnnosten eroista johtuvien katvealueiden (mismatch) kitkemiseksi.*** Ero-
jen poistaminen on mahdollista ainoastaan jdsenvaltioiden verosdédnndsten yhdenmu-
kaistamisella.*** Toisaalta jasenvaltiotasolla voidaan sdétid vadrinkdytosten vastaisia
normeja viirinkdytosten ehkiisemiseksi.*®> Lisdksi on huomioitava, ettei esimerkiksi
siirtohinnoittelussa kdytetty markkinaehtoperiaate vastaa tavoitteiltaan vairinkdytosten

ehkidisyyn tarkoitettuja normeja, minkd vuoksi normit on téltd osin pidettdva erillddn

458 Mason —Parada 2018, s. 1187 ja 1190-1191.

459 Ks. esim asia T-20/17 Unkari v. komissio ja asia C-75/18 Vodafone Magyarorszdg Mobil Tavkozlési
Zrt. v. Nemzeti Ado- és Vamhivatal Fellebbviteli Igazgatosag, jossa oli kyse liikevaihdon perusteella
perittidvastd progressiivisesta verosta. Erityisesti viimeksi mainitussa ennakkoratkaisukysymys koski
osittain sitd, oliko toimenpiteen tulkittava suosivan kansallisia toimijoita jdsenvaltion ulkopuolisten toimi-
joiden kustannuksella.

460 Fort 2017, s. 376 ja Panci 2018, s. 367.

461 Fort 2017, s. 376. Ks. myds U.S. Department Of The Treasury White Paper 2016, s. 10: Yhdysvallat
on kritisoinut komissiota erityisesti viimeaikaisista siirtohinnoittelupadtoksistd. Yhdysvaltojen mukaan
komission soveltama markkinachtoperiaatteella ei ole perustaa kyseessé olevien jasenvaltioiden kansalli-
sessa sddntelyssd, vaan komissio on nojautunut itse kehittimainsa, ennen julkaisemattomaan markkinaeh-
toperiaatteeseen: ”/T]he Commission’s own arm’s length standard which has never before been articula-
ted. Not only is such application of State aid law new, but taxpayers and Member States could not have
foreseen that the Commission would apply this new standard.”

462 Panci 2018, s. 367. Verokilpailun ja verosuunnittelun vilisestd yhteydesti ks. OECD — Final Report
2015: BEBS Action 11, s. 15. Toki on muistettava, ettd valtiontukiséédntelylld voidaan puuttua ainoastaan
jdsenvaltioiden toimenpiteisiin. Kuitenkin télld on vilillinen vaikutus erityisesti monikansallisten yritys-
ten kdyttdytymiseen silloin, kun ne pyrkivét hydtymaén eri valtioiden tarjoamista veroeduista ja veronor-
mistojen eroista.

463 Komission piitos C 4/07 Groepsrentebox-tukiohjelmasta, jonka Alankomaat aikoo toteuttaa, kohta
117.

464 Verschuur — Stroungi 2017, s. 604.

465 Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa
tarkoitetusta valtiontuen kdsitteestd, s. 40. Lahtokohtaisesti tillaiset normit ovat sallittuja, vaikka niitd
voitaisiin sinilldén pitdd valikoivina. Kuitenkin kyseisten normien tavoitteiden vastaisten normien voi-
daan katsoa tarjoavan valikoivaa etua.
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toisistaan. Viimeaikaisten siirtohinnoittelupaiatosten kohdalla komissiota on kritisoitu
nididen instituutioiden sekoittamisesta keskendin sen pitiessd eri valtioiden kansallisten
verojérjestelmien erojen hyddyntdmistd markkinaehtoperiaatteen vastaisena. On esitetty,
ettd tdssd ympéristdssd jdsenvaltioiden toimiin puuttuminen valtiontukisdintelyn kei-
noin olisi mahdollista vain, jos jasenvaltioiden oikeusjérjestykset sisdltavét vaarinkdy-
tosten vastaisia sdannoksid, joita komission tulisi osoittaa jasenvaltion rikkoneen. 4
Yhteenvetona voidaan todeta, etti tulevaisuudessa valtiontukisdintelyn vaikutus eri-
tyisesti verotuksen alalla ei tule todenndkoisesti ainakaan vdhentymddn. Jasenvaltiot
ovat monien uusien haasteiden edessi, ja ndhtdvéksi jad, mihin suuntaan sdantely jat-
kossa kehittyy. Palauttaen mieleen valtiontukisddntelyn kehityskulkua késitelleessi lu-
vussa 2.3 havainto sddntelyn kohtaamista suuremmista muutoksista kriisien jélkeen,
olisi perusteltua odottaa uudistuksia myds nykyinen tilanne huomioiden. Erityisesti
COVID-19-pandemian jilkihoito saattaa vaatia vield useamman vuoden varsinaisen
pandemian jilkeen edellyttden jasenvaltioilta taloudellista tukea, minka lisdksi digitali-
saatio asettaa omat haasteensa riittdvien resurssien turvaamista ajatellen. EU, ja erityi-

sesti komissio eivit ole tiltd osin helpossa asemassa.

466 Verschuur — Stroungi 2017, s. 605: Kyse on ldhinni siitd, ettd jisenvaltio on hyviksynyt vihennetti-
vaksi kuluja, joita se ei olisi voinut hyviksyd vidhennyskelpoisiksi kansallisten vaarinkdytdsten torju-
miseksi tarkoitettujen normiensa nojalla. Taltd osin vadrinkdytdsten vastaiset normit katsottaisiin viitejar-
jestelmaksi, josta jasenvaltion toimenpide muodostaa valtiontukena pidettdvéan poikkeuksen.
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6 JOHTOPAATOKSET

Tutkimuskysymykseen eli jdsenvaltioiden verotuksellisen suvereniteetin laajuuden sel-
vittimiseen vastaaminen edellyttdd itse valtiontukikésitteen ja siihen liittyvien ongel-
makohtien ymmaértdmistd. Valtiontuen méérittiminen on monivaiheinen prosessi, jossa
kaikkia SEUT 107(1) artiklassa asetettuja edellytyksid arvioidaan erikseen. Kuten edelld
on useaan otteeseen todettu, kaikkien artiklassa mainittujen ehtojen tulee tiyttyd saman-
aikaisesti, jotta toimenpidettd voidaan pitdd valtiontukisddntelyn vastaisena. Miten sen
sijaan tulisi arvioida tilanteita, joita selvisti voidaan pitdd haitallisina sisimarkkinoille,
mutta jotka eivit kuitenkaan tdyti kaikkia artiklassa mainittuja ehtoja?

Yksi vastaus liittyy tulkintaan. Artikla vaikuttaa ensi silmdykselld sanamuodoltaan
selkedltid, miké edelld esitetyn perusteella ei kuitenkaan kdytdnndssd ndytd tiysin piti-
véan paikkansa. Sddnnds on kirjoitettu hyvin yleiseen muotoon ja jaa helposti konkreetti-
sessa tilanteessa tulkinnanvaraiseksi. Esimerkiksi miten tuen myontdjd madritellaan?
Milloin tuen voidaan katsoa vaikuttavan jasenvaltioiden viliseen kauppaan tai véaristé-
vén kilpailua? Enti mitd voidaan pitié taloudellisena etuutena? Sdénnostd sovellettaessa
olennaista on siis erottaa kielletyt ja yleiset (hyvéksytyt) toimenpiteet toisistaan.

Nayttéisi siltd, ettd kdytdnnossd sddnndstd on kuitenkin pyritty tulkitsemaan laajasti.
Esimerkiksi valtion osallisuus voi toteutua jokaisella hallinnon tasolla ja jopa yksityis-

467

ten toimijoiden vélitykselld.*®” Toisaalta tukea saava yritys voi toimia puhtaasti jdsen-

valtion sisdisilld markkinoilla ja siitd huolimatta toimenpiteelld voidaan katsoa olevan

468 T isaksi tuen valikoivuuden arvi-

vaikutusta jasenvaltioiden rajat ylittdvain kauppaa.
ointi ei aina ole tdysin yksiselitteistd, vaikka tulkinnan avuksi onkin kehitetty erilaisia
testejd ja tyokaluja. Muun muassa tilanteissa, joissa kansallisella viranomaisella on har-
kintavaltaa tuen myontdmisen suhteen, objektiivisen kohtelun toteutumista saattaa olla
hankala todistaa. Nayttéisikin siltd, ettd tulkinnan keinoin artiklan sanamuotoa on mah-
dollista tietyissd rajoissa venyttdd soveltamisalan harmaille alueille unionin toimielinten
pyrkimysten mukaan.*¢°

Verotuksen osalta valtiontukisddntely asettaa jénnitteitd unionin ja jdsenvaltioiden
vélisen toimivallanjaolle. Verotusta ei ole unionin tasolla kaikilta osin harmonisoitu,

miki siten jéttdd jasenvaltioille harkintavaltaa télld alalla.*’® Kuitenkin edelld esitetty

467 Ks. esim. Asia 248/48 Saksa v. komissio, kohta 17 ja asia 78/76 Steinike & Welling v. Saksa, kohta 21.
468 K. esim. Asia C-518/13 The Queen, Eventech Ltd v. Parking Adjudicator, kohta 67.

469 Toisaalta tulkinnan laajentaminen saattaa olla uhka oikeusvarmuudelle. Tulkintakdyté@nnon tulisi mah-
dollistaa jasenvaltioiden mahdollisimman laajan harkintavallan toimivaltaansa kuuluvilla aloilla ilman
pelkoa siitd, ettd unioni tulkitsee kaikki itselleen epamieluisat toimet valtiontukisdédntelyn vastaiseksi. On
kuitenkin syytd muistaa, ettd jisenvaltioiden tulee kaikesta huolimatta kunnioittaa muita perussopimusten
artikloita, esimerkiksi vapaata liikkkuvuutta ja sisimarkkinaperiaatteita.

470 K. esim. Asia 270/83 Komissio v. Ranska, kohta 24 ja Komission tiedonanto valtiotukisééntelyn so-
veltamisesta yritysten vélittoméién verotukseen, s. 5.
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Applea koskeva case-esimerkki osoittaa, kuinka valtiontukisédéntely mahdollistaa puut-
tumisen jésenvaltion toimivaltaan. Vaikuttaisi siltd, ettd jasenvaltioiden tosiasiallinen
valta tilla alalla saattaa jatkossakin kutistua ja kehitys edetd vdistdmaittd kohti yhteistd
sadntelyd. Tulkintakdytint0 néyttdisi olevan unionin toimielimille keino kiertid SEUT
115 artiklan vaatimusta jdsenvaltioiden yksimielisyydestd verotusta koskevissa asiois-
sa.*’! Erityisesti komissio on ollut halukas puuttumaan jopa voimakkaasti jisenvaltioi-
den toimiin valtiontukisddntelyn avulla, vaikka aina normiston soveltumista kulloinkin
kyseessd olevaan toimenpiteeseen ei voida pitdd yksiselitteisend. Toimivallanjaosta ja
yhteisen vilitontd verotusta koskevan sdédntelyn puuttumisesta johtuen komission keinot
ovat kuitenkin jidsenvaltioiden verotuksellisten toimien osalta rajoitetut. Viimeaikaisen
oikeuskdytdnnon, erityisesti siirtohinnoittelua koskevan oikeuskdytdnnon perusteella
ndyttéisi siltd, ettd komissio on valmis meneméén pitkdlle tulkinnoissaan ja venytté-
miin keinovalikoimaansa haitallisiksi katsomiinsa kansallisiin toimiin puuttumiseksi
myos silloin, kun toimenpiteen luonnetta valtiontukena voidaan pitié tulkinnanvaraise-
na.

Haitallisen verokilpailun ja muiden haitallisten toimenpiteiden kitkemisti voidaan it-
sessddn pitdd tavoiteltavana, eikd komissiota voi tdstd myoskddn moittia. Kuitenkin ja-
senvaltioiden nidkdkulmasta komission, ja muiden EU:n toimielimien, toimien tulisi
kunnioittaa perussopimuksissa sovittua toimivallanjakoa seka taata riittdvin oikeusvar-
muuden sdilyminen.*’? Erityisesti verotusta koskevien toimenpiteiden kohdalla toimen-
piteen luokitteleminen kielletyksi valtiontueksi on edelld késitellylld tavalla usein mo-
nimutkainen prosessi. Suurimmat hankaluudet liittyvit oikean viitekehyksen mééritté-
miseen, milld on lopulta suuri vaikutus kisiteltdvani olevan tapauksen lopputulokseen.
Vain viitejérjestelméstd poikkeavat toimenpiteet katsotaan valikoiviksi. Viitejérjestel-
méé ei saa muodostaa liian kapeaksi tai laveaksi. Térkeimpédnd kuitenkin: ainoastaan
jasenvaltion oikeusjérjestykseen sisdltyvit tai muutoin nimenomaisesti sovellettavaksi
tulevat sadanndt voidaan huomioida arvioinnissa. Mikéli viitejarjestelmdn katsotaan si-
saltdvin jasenvaltion oikeusjirjestelméille vieraita elementtejd, muodostaa tdmi selkedn
uhan oikeusvarmuudelle. Téstd on vain lyhyt matka kriitikoiden jokseenkin kérjistettyi-

hin kuvauksiin komissiosta ylikansallisena veroviranomaisena. Viimeaikainen siirtohin-

471 SEUT 107(1) artiklan rikkomisen kannalta on huomionarvoista, etti seuraukset kohdistuvat nimen-
omaan jisenvaltioon, jonka tehtdvind on perid tuki takaisin. Usein jasenvaltiot kiistdvét komission vait-
teen toimenpiteen kielletystd luonteesta (ks. esim. Komission paatds SA.38374 (Starbucks), kohdat 161—
186). Tamé johtaa sindnséd eriskummalliseen tilanteeseen, jossa valtio kieltdytyy vastaanottamasta sille
kuuluvia varoja. Valtion epdjohdonmukainen kéytds saattaisi siis viitata aggressiiviseen verokilpailuun,
jonka ehkdiseminen on komission intresseissé ja selittéisi siten halukkuutta puuttua kyseiseen kaytokseen
SEUT 107 artiklan avulla.

472 Jisenvaltioilla on verotuksellisesta suvereenisuudestaan huolimatta velvollisuus kunnioittaa perusso-
pimuksia ja niiden tavoitteiden toteutumista (ks. esim. Asia C-269/09 Komissio v. Espanja, kohta 47).
Siten vastavuoroisesti EU:n toimielimiltd voitaisiin edellyttdd jdsenvaltioiden yksinomaisen toimivallan
kunnioittamista tai vahintdan oikeusvarmuuden takaamista mahdollisimman pitkélle.
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noittelua koskeva oikeuskdytintd osoittaa unionin yleisen tuomioistuimen olleen jok-
seenkin myotdmielinen komission viitteille, yleisen tuomioistuimen pehmentden lin-
jaansa jdsenvaltioiden suuntaan ainoastaan ndyttokynnystd koskevilla osaratkaisuilla.
Viime kiddessd EU:n tuomioistuimen ratkaisujen puuttuessa komission vallan laajene-
minen ei kuitenkaan ole vield lopullisesti vahvistettu.

Siitd huolimatta, ettd komission valta kasvaisi, on se joka tapauksessa haasteellisessa
asemassa nykyinen tilanne huomioiden. Kasvaneen valtansa nojalla silld voisi olla pa-
remmat edellytykset puuttua digitalisaation synnyttimiin haasteisiin, erityisesti verotuk-
sellisesti kansalaisuudettomaksi katsottavien yritysten verotuksen uudistamisen osalta.
Toisaalta COVID-19-pandemian jisenvaltioilta vaatima taloudellinen elvytys edellyttaa
komissiolta myonnytyksié ja helpotuksia tukien myontimisessd.*’? Siten haasteena on
16ytad uusi linja jo tiukentuneen suhtautumisen ja nykyisen tilanteen vaatiman ymmér-
tavimman suhtautumisen vilille. Toisaalta nykyinen kriisi voisi toimia myds avauksena
tukisddntelyn laajemmalle uudistamiselle, kuten aiemmat kriisit niyttdisivét osoittavan.
Verotuksen kohdalla yhteistyd ja EU:n tasoinen koordinaatio néyttdisi ainakin jollakin
tasolla olevan tdssd suhteessa vilttimitontd, toisaalta veropohjan rapautumisen esté-
miseksi ja riittdvien verovarojen turvaamiseksi, ja toisaalta paremman oikeusvarmuuden
takaamiseksi komission pahimmillaan mielivaltaisia toimia vastaan. Tdmén vuoksi ve-
rotus saattaa jatkossa olla yhd tirkedmpi unionin sisdisen lainsddddnndn yhtendistamis-
toimenpiteiden kohde, miké entisestién kaventaisi jdsenvaltioiden suvereenisuutta.

Niin ollen jasenvaltioiden verotuksellisen suvereniteetin voidaan katsoa kaventuneen
verotusta koskevan valtiontukioikeudellisen oikeuskdytdnnon kehittyessd. Suverenitee-
tin laajuus tai kapeus ei kuitenkaan néyttiisi kaikilta osin olevan sama, ja sen voidaan-
kin perustellusti sanoa olevan riippuvainen kulloinkin kyseesséd olevasta toimenpiteesta.
Talla hetkelld suvereniteetti ndyttdisi olevan sitd kapeampi, mitd 1dhempéni toimenpide
on haitallista verokilpailua muistuttavia toimia, vaikka kyse ei ainakaan puhtaasti olisi
valtiontueksi luokiteltavasta toimesta. Sen sijaan edelleen verotuksen osalta on my0s
osa-alueita, joilla jasenvaltiot nauttivat laajempaa harkintavaltaa ilman, ettd toimenpi-
dettd luokitellaan sisdmarkkinoille soveltumattomaksi tueksi. Tdma néyttdisi koskevan
toimenpiteitd, joihin komissiolla on vihemmin poliittisia intohimoja. EU:ta ja sen ji-
senvaltioita kohtaavat haasteet, myos muut kuin puhtaasti taloudelliset, vaativat kuiten-
kin entistd enemmain kiinnittdmain huomiota nykyisen valtiontukisééntelyn kipukohtiin.
Tédmin seurauksena erityisesti timénhetkiset EU:ssa kdynnissd olevat kunnianhimoiset
veropohjan turvaamiseen téhtiddvit hankkeet huomioiden saattaa tulla tarvetta kehittda
ja uudistaa valtiontukisdintelyd. Mikéli EU:n laajuinen harmonisointi verotuksen alalla

nihdiin tarpeelliseksi, tulisi sen perustua yhdessi sdddettyyn normistoon, ei tulkinnan-

473 On tosin huomattava, etti verotuksellisten toimenpiteiden painoarvo tissi suhteessa niyttiisi edelld
luvussa 5.4 todetulla tavalla olevan pieni, suurimman osan toimenpiteistd jaddessd yleisen luonteensa
vuoksi valtiontukisdédntelyn ulkopuolelle.
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varaiseen ja jisenvaltioiden oikeusturvan sekd oikeusvarmuuden kannalta kyseenalai-
seen tulkintaa kulloisenkin poliittisen pdédmidran mukaisesti laajentavaan tulkintakay-
tantoon. Jasenvaltioiden suvereniteetin kaventaminen on mahdollista, myds verotuksen
alalla, niin kauan kuin se perustuu jasenvaltioiden yhteisymmarrykseen. Tdhédn mennes-
sd tdllaista yhteisymmarrysti ei kuitenkaan vélillisen verotuksen alalla ole vield 16yty-
nyt.
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Mukailtu komission padtoksen SA.38373 (Apple) kohdassa 47 esitetysti kaaviosta.





