Lausunto

Asianajaja Mikko Alkio ja asianajaja Lasse Nordstrom Geradin Partners Asianajotoimisto
Oy:stéd ovat pyytaneet padmiehensd Oy Karl Fazer Ab:n puolesta oikeudellista
arviotani Euroopan unionin (EU) valtiontukisdédntelyn ja arvonlisdverodirektiivin
kannalta hallituksen esitysluonnoksesta (pdivétty 20.12.2024) eduskunnalle
makeisten ja suklaan arvonlisdverokannan muuttamista koskevaksi lainsddadannoksi.
Lausuntoani on erityisesti pyydetty niistd oikeudellisista seuraamuksista, joita EU:n
arvonlisaverodirektiivin ja valtiontukisddntelyn vastaisen lainsdddannon
sadtdmisestd voi seurata EU-oikeuden mukaan.

Lausuntoani varten olen saanut kdyttooni seuraavat asiakirjat:

o Hallituksen esitysluonnos (20.12.2024) eduskunnalle makeisten ja suklaan
arvonlisdverokannan muuttamista koskevaksi lainsdadannoksi

o OTT, KTL, tydelaméprofessori Marja Hokkasen asiantuntijalausunto arvonlisdverokannan
eriyttdmisestd siten, ettd makeisille ja suklaalle asetettaisiin normaali verokanta alemman
verokannan sijaan - Neutraliteettiperiaatteen merkitys arvonlisdverotuksessa (31.1.2025, 12
sivua).

e Professori Juha Raition asiantuntijalausunto valtiontukiasiassa, joka liittyy makeisiin ja
suklaaseen sovellettavaan suunniteltuun 25,5 %:n arvonlisdverokantaan (29.1.2025, 14 sivua)

e Professori Petri Kuoppamdien asiantuntijalausunto suunnitellusta makeisten ja suklaan
arvonlisdverotukseen tehtdviastd lainmuutoksesta EU:n valtiontukioikeuden kannalta
(2.2.2025, 16 sivua)

e Yhteenveto Taloustutkimus Oy:n tammikuussa 2025 toteuttaman kuluttajakyselyn tuloksista,
jossa kartoitettiin kuluttajien ndkemyksid samankaltaisista/korvaavista tuotteista HE-
luonnoksen mukaan korkeamman alv:n piiriin siirtyville suklaalle ja makeisille (23 Power
Point diaa)

Esitan lausuntonani seuraavan.



Hallituksen esitysluonnoksen pddasiallinen sisdlto

1. Hallituksen esitysluonnoksessa ehdotetaan, ettd elintarvikkeiden alennetun
14 prosentin suuruisen verokannan soveltamisalaan nykyisin kuuluvat
makeiset ja suklaatuotteet siirrettdisiin 25,5 prosentin suuruisen yleisen
verokannan soveltamisalaan. Sen miirittdmiseksi, mihin tuotteisiin
sovellettaisiin yleistd verokantaa, kédytettdisiin yhdistetyn nimikkeiston
nimikkeitd. Yleistd verokantaa sovellettaisiin tullitariffin nimikkeeseen 1704
kuuluviin kaakaota sisdltaméttomiin sokerivalmisteisiin; nimikkeen 1704
tuotteita vastaaviin tuotteisiin, jotka muulla kuin sokerilla makeutettuina
kuuluvat nimikkeeseen 2106 sekd nimikkeeseen 1806 kuuluviin suklaisiin ja
kaakaota sisdltaviin elintarvikevalmisteisiin, pois lukien nimikkeeseen 1806 10
kuuluvat kaakaojauheet, jotka sisaltdavit sokeria tai muuta makeutusainetta,
nimikkeeseen 1806 90 60 kuuluvat kaakaota sisdltavét levitteet ja
nimikkeeseen 1806 90 70 kuuluvat kaakaota sisdltavat valmisteet, joita
kdytetddan juomien valmistamiseen. Yleistd verokantaa sovellettaisiin lisdksi
nimikkeeseen 1905 32 kuuluviin kaakaolla tai valkosuklaalla osittain tai
kokonaan paééllystettyihin tai taytettyihin vohveleihin ja vohvelikekseihin.

2. Hallituksen esitysluonnoksen taustalla on paaministeri Petteri Orpon
hallituksen 15.-16.4.2024 pidetyssa kehysriihessd tekemd paatos julkisen
talouden suunnitelmasta vuosille 2025-2028. Kehysriihen yhteydessa hallitus
pdatti julkista taloutta vahvistavista uusista verotoimista hallitusohjelmaan
sisdltyvien verotoimien lisdksi. Hallitus paétti, ettd makeisten ja suklaan
arvonlisdverokanta korotetaan alennetusta 14 prosentin verokannasta yleisen
arvonlisdverokannan mukaiseen 25,5 prosenttiin. Hallitus p&étti kehysriihessa
myos muun muassa yleisen arvonlisdverokannan korottamisesta
puolellatoista prosenttiyksikolld. Yleinen arvonlisdverokanta on muutoksen
jdlkeen 25,5 prosenttia. Tama muutos tuli voimaan 1.9.2024 alkaen.

3. Ehdotettu laki on tarkoitettu tulemaan voimaan 1.6.2025.

Oikeudellisen arvion lghtokohdat

4. Esitysluonnoksessa ehdotettua sddntelyd, jonka mukaan makeiset ja
suklaatuotteet siirrettdisiin elintarvikkeisiin nykyisin sovellettavan alennetun
14 prosentin verokannasta yleisen verokannan soveltamisalaan, on tarkasteltu
ensinndkin EU:n arvonlisiverodirektiivin ja sitd koskevan EU-tuomioistuimen
oikeuskdytannon kannalta ottaen tdlloin erityisesti huomioon
arvonlisdverotuksen neutraalisuuden periaate, joka on EU:n
arvonlisdverojdrjestelméan perusperiaate (ks. jaksot 2.1 ja 2.2).

5. EU-tuomioistuimen vakiintuneen oikeuskdytannon mukaan jasenvaltioiden
on noudatettava verotuksen neutraalisuuden periaatetta, jos ne paattavat
soveltaa yhtd tai kahta alennettua arvonlisdverokantaa johonkin
arvonlisdverodirektiivin liitteessad III mainituista tavaroiden luovutusten tai
palvelujen suoritusten ryhmasta tai mahdollisesti rajoittaa alennettujen
arvonlisdverokantojen soveltamisen valikoivasti vain osaan kunkin ryhmén
tavaroiden luovutuksista tai palvelujen suorituksista (ks. esim. tuomio



22.4.2021, Dyrektor 1zby Administracji Skarbowej w Katowicach, C-703/19,
EU:C:2021:314, 43 kohta oikeuskadytdntoviittauksineen). EU-tuomioistuimen
vakiintuneen oikeuskédytannén mukaan verotuksen neutraalisuuden
periaatteen vastaista on se, ettd samankaltaisia ja keskenddn kilpailevia
tavaroiden luovutuksia tai palvelujen suorituksia kohdellaan
arvonlisdverotuksessa eri tavalla (ks. esim. tuomio 22.4.2021, Dyrektor Izby
Administracji Skarbowej w Katowicach, C-703/19, EU:C:2021:314, 44 kohta
oikeuskédytantoviittauksineen). EU-tuomioistuimen oikeuskdytannostd myos
ilmenee, ettd tavaroiden tai palvelujen samankaltaisuuden arvioimiseksi on
ensisijaisesti otettava huomioon keskivertokuluttajan ndkokulma. Tavarat tai
palvelut ovat samankaltaisia, jos niilld on toisiaan vastaavia ominaisuuksia ja
ne vastaavat kuluttajien samoihin tarpeisiin, kun t4ta arvioidaan sen
perusteella, missd madrin eri tavaroiden tai eri palvelujen kdyttotavat ovat
toisiinsa rinnastettavissa, ja jos tavaroiden tai palveluiden véliset
eroavaisuudet eivit vaikuta merkittdvasti keskivertokuluttajan paatokseen
kayttdd jompaakumpaa ndistd tavaroista tai palveluista (ks. esim. tuomio
9.11.2017, AZ, C-499/16, EU:C:2017:846, 31 kohta
oikeuskédytantoviittauksineen).

Hallituksen esitysluonnoksessa katsotaan, ettd elintarvikkeiden alennetun 14
prosentin suuruisen verokannan soveltamisalaan nykyisin kuuluvien
makeisten ja suklaatuotteiden siirtdiminen 25,5 prosentin suuruisen yleisen
verokannan soveltamisalaan olisi neutraalisuusperiaatteen kanssa
sopusoinnussa, koska siirrettavit tuotteet maariteltdisiin EU:n yhdistetyn
nimikkeiston tullinimikkeitd apuna kadyttden. Tama takaisi esitysluonnoksen
mukaan sen, ettd tuotteiden verotuksellinen késittely perustuisi “selkedén,
neutraaliin ja objektiiviseen maarittelyyn” (s. 14).

Lis&ksi esitysluonnoksessa on arvioitu ehdotetun sddntelyn suhdetta EU:n
valtiontukisddntelyyn (ks. jakso 2.3, s. 9-10). EU:n valtiontukisddntojen
mukainen valtiontuen késite perustuu Euroopan unionin toiminnasta tehdyn
sopimuksen (SEUT) 107 artiklan 1 kohtaan, joka kuuluu seuraavasti: "Jollei
tassd sopimuksessa toisin maaratd, jasenvaltion myontama taikka valtion
varoista muodossa tai toisessa myonnetty tuki, joka védristdd tai uhkaa
vadristdd kilpailua suosimalla jotakin yritystd tai tuotannonalaa ei sovellu
sisimarkkinoille, siltd osin kuin se vaikuttaa jasenvaltioiden viliseen
kauppaan." EU:n valtiontukisddntojd sovelletaan, jos seuraavat SEUT 107(1)
artiklan mukaiset valtiontuen tunnusmerkit tayttyvat: (i) julkisia varoja
kanavoidaan yrityksiin eli taloudelliseen toimintaan; (ii) tdima taloudellinen
etu on valikoiva; (iii) toimenpide vadristdd tai uhkaa vadristad kilpailua; ja (iv)
se vaikuttaa jasenvaltioiden véliseen kauppaan. Kriteerit ovat kumulatiivisia:
kaikkien on taytyttavd, jotta SEUT 107(1) artiklan mukaiset valtiontuen
tunnusmerkit tayttyvét. Valtiontuen tunnusmerkit ovat riippumattomia
kansallisesta oikeudesta. SEUT 107(2 ja 3) artiklassa madrataan
sisimarkkinoille soveltuvasta tuesta. Valtiontuki voi olla sallittua joko asiaa
koskevan yleisen poikkeuksen tai komission tekemin hyviaksymispaatoksen
johdosta.



8. Valtiontuet ovat EU:n valtiontukisdannosten puitteissa joko laitonta valtion
tukea, sidnnosten vastaista ei-ennakkoilmoitettua valtiontukea tai sidnndsten
mukaista ennakkoilmoitettua tukea. Lahtokohtana kuitenkin on, etta
jdsenvaltiot eivét saa toteuttaa valtiontukitoimenpiteitd ennen kuin komissio
on hyviksynyt ne ennalta ns. notifikaatiomenettelyssa SEUT 108 artiklan
mukaisesti. SEUT 108 artiklaa tarkastellaan tarkemmin jdljempéana.

9. Hallituksen esitysluonnoksessa katsotaan, ettd ehdotettava makeisten ja
suklaan arvonlisdverokannan korotus ei taytd edelld selostettua valtiontuen
tunnusmerkistod SEUT 107 artiklan 1 kohdan tarkoittamalla tavalla.
Hallituksen esitysluonnoksen mukaan ehdotetun siirtdmisen tavoitteena on
kerata valtiolle tuloja kyseisten tuotteiden siirrolla alennetusta verokannasta
yleiseen verokantaan, eikd valtio kanavoi yleisen verokannan soveltamisalan
ulkopuolelle jddvien elintarvikkeiden valmistajille minkddnlaisia varoja
arvonlisdverotuksen perusteella. Liséksi ehdotetun siirtdmisen
ongelmattomuutta EU:n valtiontukisddntelyn kannalta perustellaan
hallituksen esitysluonnoksessa silld, ettd useat jasenvaltiot soveltavat
elintarvikkeisiin eriytettyjd arvonlisdverokantoja, ja ettd “(a)inakaan
toistaiseksi komissiolle ei ole tehty valtiontuki-ilmoituksia
arvonlisdverotuksen alennettuja verokantoja koskevista kysymyksista.
Jarjestelmistd ei 16ydy notifikaatioita tai oikeusvarmuusilmoituksia, eika
my0skddn komission virallisia kannanottoja tédsté asiasta” (s. 10).

10. Koska hallituksen esitysluonnoksessa ehdotettavan makeisten ja suklaan
arvonlisdverokannan korotuksen ei katsota tayttavan valtiontuen
tunnusmerkistdd, ehdotettavasta sddntelystd ei myoskddn katsota
tarpeelliseksi tehda SEUT 108 artiklan mukaista valtiontuki-ilmoitusta
(notifikaatio) tai ns. oikeusvarmuusilmoitusta (s. 10).

Arvio hallituksen esitysluonnoksesta EU:n valtiontukisidnndsten ja EU:n yhteiseen
arvonlisdverojirjestelmddn erottamattomasti kuuluvan arvonlisiverotuksen neutraalisuuden
periaatteen kannalta ottaen samalla huomioon professoreiden Hokkanen, Kuoppamiki ja
Raitio asiantuntijalausunnot

11. Lausuntoani varten kayttooni toimitetuissa professori Juha Raition ja
professori Petri Kuoppamiden asiantuntijalausunnoissa on arvioitu hallituksen
esitysluonnoksessa ehdotetun sdantelyn suhdetta EU:n valtiontukisdantelyyn.
Molemmissa lausunnoissa paddytddn selvésti ja yksiselitteisesti kantaan,
jonka mukaan hallituksen esitysluonnoksessa ehdotettu sddantely merkitsee
jasenvaltioiden kauppaan vaikuttavaa, selektiivistd ja potentiaalisesti
kilpailua véadristavad tukea valtion varoista ilman, ettd asiaan soveltuisivat
sen paremmin SEUT 107 artiklan 2 ja 3 kohdan kuin ryhmépoikkeusasetuksen
tai ns. de minimis- asetuksen mukaiset poikkeukset. Molemmat professorit
katsovat, ettd hallituksen esitysluonnoksessa ehdotettu sddntely olisi
notifioitava komissiolle SEUT 108(3) artiklan ja ilmoitusmenettelystd sddtavan
ns. menettelytapa-asetuksen 2015/1589 3 artiklan mukaisesti.



12.

13.

14.

15.

Tyo6elaméaprofessori Marja Hokkasen lausunnossa on arvioitu hallituksen
esitysluonnoksessa ehdotettua sddntelyd EU:n arvonlisdverodirektiivin ja
talloin erityisesti sen perusperiaatteena olevan neutraliteettiperiaatteen
kannalta. Hokkasen lausunnon mukaan Suomi voi sindnsi rajata alemman
verokannan soveltamisen vain tiettyihin elintarvikkeisiin CN-nimikkeiston
perusteella arvonlisdverodirektiivin 98 artiklan 4 kohdan mukaisesti, mutta
tdallainen “rajaus ei kuitenkaan saa aiheuttaa neutraliteettiongelmaa siten, ettd
samanlaisia tuotteita kohdellaan eri tavoin. Samanlaisilla tuotteilla
tarkoitetaan tuotteita, jotka tayttavat kuluttajan ndkokulmasta samat tarpeet
ja jotka kilpailevat markkinalla keskenddn” (s. 10). Lausunnossa katsotaan,
ettd EU:n arvonlisdverojdrjestelman vastaista on kohdella
arvonlisdverokannan tai muun perusteen osalta kuluttajan ndkokulmasta
samat tarpeet tyydyttavida hyodykkeitd eri tavoin. Erillistd ndyttod siitd, ettd
hyodykkeet kilpailevat keskenddn ei tarvita. Hokkasen lausunnossa edelleen
huomautetaan siitd, ettd CN-koodit eivét erottele tuotteita niiden
terveysvaikutusten tai muiden tekijoiden perusteella eri tavoin, vaan CN-
koodit perustuvat puhtaasti elintarvikkeiden aineellisiin tekijoihin. Kaiken
kaikkiaan tydeldaméprofessori Hokkanen pdityy lausunnossaan kantaan,
jonka mukaan hallituksen esitysluonnoksessa ehdotettu sddntely on vastoin
arvonlisdverotuksen neutraliteettiperiaatetta, ja ettei yleisen verokannan
alaisten tuotteiden sitominen vuoden 2024 alussa voimassa olleeseen CN-
nimikkeistoon “mitenkdén poista ongelmaa neutraliteetin osalta” (s. 11).
Hokkasen mukaan arvonlisdverojdrjestelmdn neutraliteettiperiaatteen
takaaminen ei “mahdollista tillaista lainsdddantotekniikkaa”, vaan
neutraliteettiperiaate “voidaan taata vain, jos jokainen tuote arvioidaan
erikseen sen perusteella, tayttadako se samat tarpeet kuluttajan ndkokulmasta
kuin arvonlisdverokannan alaiseksi maaratty verrokkituote sekd maadritells,
millaisten tuotteiden kanssa kyseinen tuote markkinoista kilpailee” (s. 11).
Voin olennaisilta osin yhtya professori Kuoppamaéen ja professori Raition
asiantuntijalausunnoissa esitettyihin késityksiin hallituksen
esitysluonnoksessa ehdotetun sddntelyn suhteesta EU:n valtiontukisddntelyyn
sekd notifikaation tarpeellisuudesta, samoin kuin tydeldmé&professori
Hokkasen kisitykseen ehdotetun sddntelyn ongelmallisuudesta EU:n
arvonlisdverojdrjestelmddn kuuluvan neutraliteettiperiaatteen kannalta.
Koska voin sellaisenaan yhtyd Hokkasen, Kuoppamaéen ja Raition
asiantuntijalausunnoissa esitettyihin oikeudellisen arvioinnin ldhtokohtiin
sekd johtopddtelmiin hallituksen esitysluonnoksessa ehdotetun sddntelyn
suhteesta EU:n valtiontukisddntelyyn ja arvonlisdverojdrjestelman
neutraliteettiperiaatteeseen, en pidd tarpeellisena alkaa enemmalti toistamaan
tai kertomaan toisin sanoin ndistd asiantuntijalausunnoista jo ilmenevaa
lausunnossani.

Erityisesti verotuksen neutraalisuuden periaatteen osalta piddn kuitenkin
tarpeellisena korostaa, ettd periaatteessa ei ole kysymys vain muodollisesta
(ndenndisestd) neutraalisuudesta, vaan myos siitd, ettd verotus on tosiasiassa
(kdytannossd) neutraalia. Ndin ollen verotuksen neutraalisuuden periaatteen
vastaista on se, jos jdsenvaltio médrittelee tuotteiden arvonverolisékannan



16.

17.

yhdistettyd nimikkeistod kdyttden tavalla, joka tosiasiassa johtaa
samankaltaisten ja keskenddn kilpailevien tuotteiden erilaiseen kohteluun
arvonlisdverotuksessa, so. jos tuotteiden mddrittely yhtailtd suosii joitain
tuotteita sekd toisaalta asettaa epdedulliseen asemaan jotkut muut tuotteet,
vaikka tuotteet olisivat toisiinsa ndhden samankaltaisia ja keskendan
kilpailevia.

Lisdksi on korostettava, ettd verotuksen neutraalisuuden periaate ilmentaa
arvonlisdverotuksessa yhdenvertaisen kohtelun periaatetta (asia C-106/05,
L.u.P., tuomio 8.6.2006, Kok. 2006, s. I-5123, 48 kohta
oikeuskédytantoviittauksineen). Vaikka verotuksen neutraalisuuden
periaatteen loukkaaminen liittyy tyypillisesti kilpailevien
elinkeinonharjoittajien viliseen tilanteeseen, yhdenvertaisen kohtelun
periaatteen loukkaaminen voi ilmetd veroasioissa myds muun tyyppisind
syrjinndn muotoina, jotka kohdistuvat sellaisiin elinkeinonharjoittajiin, jotka
eivadt valttamatta ole toistensa kilpailijoita vaan ovat muilta osin keskendan
samankaltaisessa tilanteessa. EU-tuomioistuimen oikeuskdytannon mukaan
yhdenvertaisen kohtelun periaatetta voidaan soveltaa esimerkiksi silloin, kun
elinkeinonharjoittajilla on arvonlisdverosaatavia, ne vaativat
veroviranomaisilta ndiden suorittamista ja niiden palautusvaatimuksia
kohdellaan eri tavalla, ja ndin on siitd riippumatta, minkalainen kilpailusuhde
ndiden elinkeinonharjoittajien vililla vallitsee. EU-tuomioistuin on myos
vakiintuneesti katsonut, ettd yhdenvertaisen kohtelun yleinen periaate
edellyttdd, ettei toisiinsa rinnastettavia tapauksia kohdella eri tavalla, ellei
erilaista kohtelua voida objektiivisesti perustella (yhdistetyt asiat 201/85 ja
202/85, Klensch ym., tuomio 25.11.1986, Kok. 1986, s. 3477, Kok. Ep. VIII, s.
755, 9 kohta ja em. asia Idéal Tourisme, tuomion 35 kohta). Ndin ollen
hallituksen esitysluonnoksessa olisi selvitettdva, onko paitsi
arvonlisdverotuksen neutraalisuuden periaate myos sen ilmentama
yhdenvertaisuuden periaate esteend hallituksen esitysluonnoksessa
ehdotetulle sdantelylle.

Lopuksi on my®0s lisédttavé, ettd Hokkasen, Kuoppamaden ja Raition
asiantuntijalausunnoissa esitettyjd EU-oikeudellisia arvioita ja johtopdatelmia
tukee ja vahvistaa kdyttooni toimitettu yhteenveto Taloustutkimus Oy:n
tammikuussa 2025 toteuttaman kuluttajakyselyn tuloksista.
Kyselytutkimuksessa kartoitettiin kuluttajien ndkemyksia
samankaltaisista/korvaavista tuotteista hallituksen esitysluonnoksen mukaan
korkeamman arvonlisdverokannan piiriin siirtyville suklaalle ja makeisille.
Kysely osoittaa, ettd suurin osa vastaajista tunnistaa suklaalle ja makeisille
jonkin sellaisen matalamman arvonlisdveron piiriin jadvdn samankaltaisen
tuotteen, joka korvaisi ko. tuotteita joko tdydellisesti tai hyvin. Osuus
tallaisista vastaajista on kyselytutkimuksen mukaan makeisten kohdalla 91 %
ja suklaan kohdalla 85 % (s. 2-8). Lisaksi tutkimustuloksista kéay ilmi, etta
korkeamman arvonlisdverokannan piiriin siirtyville yksittdisille
esimerkkituotteille on usein 16ydettdvissd sellainen matalamman
arvonlisdveron piiriin jadva verrokkituote, jonka merkittdva osa kuluttajista
mieltdd joko taydellisesti tai hyvin korvaavaksi.



EU-oikeudelliset seuraamukset EU:n valtiontukisddntelyn ja
arvonlisdverojdrjestelmin vastaisen kansallisen lainsddaddnnon sddtamisesta

Léhtokohdaksi: EU-otkeuden vastaisen kansallisen lain sddtiminen on kiellettydi seki EU-
oikeuden ettd perustuslain nojalla

18.

19.

20.

Ensinndkin on painokkaasti huomautettava siitd, ettd sekd EU-oikeus ettd
perustuslaki estdvét sddtamastd EU-oikeuden vastaista kansallista
lainsaadantoa.

SEUT 4 artiklan 3 kohdassa madratdan vilpittomén yhteistyon periaatteesta,
joka sisdltdd muun muassa sen, ettd jasenvaltion lainsdatdjan on
pidattaydyttava kaikista toimenpiteistd, jotka voivat vaarantaa unionin
tavoitteiden toteutumisen. Lisdksi EU:n oikeusjdrjestykseen sisdltyy
keskeisend periaatteena EU-oikeuden etusija kaikkeen EU-oikeuden kanssa
ristiriidassa olevaan kansalliseen oikeuteen ndhden.!

Suomen perustuslain (731/1999) 1 §:n 3 momentin mukaan Suomi on
Euroopan unionin jasen. Eduskunnan perustuslakivaliokunnan
vakiintuneessa lausuntokdytannossa on katsottu, ettd EU-tuomioistuimen
vakiintuneen oikeuskdytannon mukaisesti unionin lainsdadants on
ensisijaista suhteessa kansallisiin sddnnoksiin oikeuskdytannossa
madriteltyjen edellytysten mukaisesti (ks. PeVL 20/2017 vp, s. 6 ja PeVL
51/2014 vp, s. 2/11), ja ettei suomalaisessa lainsddddnndssé ole syytd pyrkid
EU-oikeuden kanssa ristiriidassa oleviin ratkaisuihin (ks. esim. PeVL 19/2021
vp, kappale 14 ja PeVL 79/2018 vp).

Notifikaation laiminlyénnin seuraukset

21.

22.

23.

Késilld olevassa asiassa oikeudellisten seuraamusten, kuten kanteluiden ja
vahingonkorvausvaatimusten, riski Suomen valtiota vastaan liittyy
ensinndkin EU:n valtiontukisddntelyyn ja tdlloin varsinkin SEUT 108 artiklan
mukaisen notifikaatiovelvollisuuden laiminlyontiin.

Kuten edelld on jo todettu, hallituksen esitysluonnoksessa ehdotettavan
makeisten ja suklaan arvonlisdverokannan korotuksen ei katsota tayttdavan
SEUT 107(1) artiklan mukaisen valtiontuen tunnusmerkistod, eika
ehdotettavasta sddntelystd sen takia katsota tarpeelliseksi tehdd SEUT 108
artiklan mukaista valtiontuki-ilmoitusta (notifikaatio) tai ns.
oikeusvarmuusilmoitusta (ks. hallituksen esitysluonnos s. 10).
Notifikaatiomenettelystd maarataan SEUT 108 artiklassa, joka velvoittaa
jasenvaltion ilmoittamaan komissiolle valtiontueksi katsottavasta
toimenpiteestd ennen kuin jasenvaltio toteuttaa toimenpidettd. Saantelyn
keskeiseni tarkoituksena on antaa komissiolle mahdollisuus varmistaa, ettd
kysymyksessd ei ole kielletty valtiotuki tai todeta, ettd kysymyksessa oleva
toimenpide soveltuu sisamarkkinoille, vaikka siind olisi kyse valtiotuesta.

1 Ks. tarkemmin SEUT 4(3) artiklasta ja EU-oikeuden etusijasta Tuomas Ojanen, EU-oikeuden
perusteita, Helsinki 2016, s. s. 67 ja 86-90.


https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+20/2017
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+51/2014
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+51/2014

24. SEUT 4(3) artiklan mukaisesta vilpittomédn yhteistyon periaatteesta seuraa,
ettd jos jasenvaltio katsoo maksavansa valtiontukea tai on vahvoja epdilyksid
siitd, ettd kyseessd on valtiontuki, asia tulee notifioida komissiolle.
Notifiointivelvollisuus kattaa siis my0s tulkinnanvaraiset tilanteet, joita voi
sindllaan hyvinkin syntyé jo yksin sen takia, ettd SEUT 107 artiklassa
tarkoitetun valtiontuen arviointi on tapauskohtaista kunkin toimenpiteen
ominaispiirteiden valossa. Koska toimivalta valtiontukisdantelyn tulkinnassa
on lisdksi komissiolla ja viime kddessd EU-tuomioistuimella, timd voi
synnyttdd oikeudellista epavarmuutta muun muassa lainvalmisteluun ja
lainsddtamiseen aina siihen saakka, kunnes asia on komissiossa (tai komission
ratkaisusta valitettaessa viime kddessda EU-tuomioistuimessa) ratkaistu.
Hyvén lainvalmistelun ldhtokohtana tulisi kuitenkin olla mys néissd
tilanteissa pyrkimys kaikin kéytettdvissd olevin keinoin vahentdd valtiontuen
kasilla oloon mahdollisesti liittyvad oikeudellista epdvarmuutta, mihin
keskeinen EU-oikeudellinen keino on juuri SEUT 108(3) artiklan mukainen
notifikaatiomenettely komissiolle. Ndhddkseni nyt arvioitavana olevan
hallituksen esitysluonnoksen laatijan olisikin vield syytd tarkoin selvittdd ja
arvioida notifikaatiota ottaen huomioon myos SEUT 4(3) artiklan mukainen
vilpittomén yhteistyon periaate sekd notifikaation oikeusvarmuutta lisdava
merkitys asiassa. Lisdksi notifikaatio poistaisi jaljempand mainittavien
kanteluiden ja vahingonkorvauskanteiden riskin.

25. SEUT 108(3) artiklan mukaan komissiolle on annettava tieto tuen
myontdmistd tai muuttamista koskevasta suunnitelmasta niin ajoissa, ettd se
voi esittdd huomautuksensa. Notifiointivelvollisuus on siten ennakollista niin,
ettd jasenvaltion on riittdvan ajoissa ilmoitettava komissiolle kaikista
suunnitelmistaan myontdd uutta tukea. Notifiointivelvollisuus ei siten synny
vain tuen myontamistd koskevista paatoksistd, vaan velvollisuus kattaa myos
vield valmisteltavina olevat tuen myontamistd tarkoittavat suunnitelmat.

26. Jos komissio katsoo, etti tdllainen suunnitelma ei SEUT 107 artiklan mukaan
sovellu sisimarkkinoille, se aloittaa 2 kohdassa tarkoitetun menettelyn
viipymattd. Jdsenvaltio, jota asia koskee, ei saa toteuttaa ehdottamiaan
toimenpiteitd, ennen kuin menettelyssad on annettu lopullinen pa&tss. SEUT
108(3) artiklan mukaan komissiolle on annettava tieto jo tuen myontamista tai
muuttamista koskevasta suunnitelmasta niin ajoissa, ettd se voi esittda
huomautuksensa. Jdsenvaltio ei siis saa laittaa tukijarjestelya taytantoon
ennen komission ennakkohyvaksyntdd (tdaytantoonpanokielto, ns. stand-still-
velvollisuus).?

Jos jokin jarjestelmd ei sisdlld valtiontukea SEUT 107 artiklassa tarkoitetulla tavalla,
jasenvaltiolla on silti oikeus tehdé siitd ilmoitus oikeusvarmuussyista (ns.
oikeusvarmuusilmoitus). Oikeusvarmuusilmoituksesta ei ole nimenomaista
madrdystd SEUT 107 -108 artikloissa tai muuallakaan unionin perussopimuksissa,
mutta komission valtiontukimenettelyissd oikeusvarmuusilmoitus muotoutui

2 Valtiontukien menettelytapa-asetuksen (2015/1589) 2 artiklan 1 kohdan mukaan jisenvaltion on
riittdvan ajoissa ilmoitettava komissiolle suunnitelmistaan myontdd uutta tukea. Asetuksen 3
artiklan mukaan tukea, josta on 2 artiklan 1 kohdan mukaisesti ilmoitettava, ei saa ottaa kdyttoon
ennen kuin komissio on tehnyt, tai sen katsotaan tehneen paatoksen téllaisen tuen hyvaksymisesta.



vidhitellen tosiasiassa vakiintuneeksi kdytannoksi, josta nykyisin sdddetdan myos
valtiontukien tdytantoonpanoasetusta (komission asetus 794/2004 Euroopan
yhteison perustamissopimuksen 93 artiklan soveltamista koskevista
yksityiskohtaisista sdénnoistd annetun neuvoston asetuksen 659/1999
taytantoonpanosta) tiydentdviassa asetuksessa (komission asetus 2015/2282
asetuksen 794/2004 muuttamisesta valtiontuen ilmoituslomakkeiden ja
tietolomakkeiden osalta). SEUT 108(3) artiklasta seuraava velvoite pidattaytyd
toimenpiteiden tiaytdntoonpanosta eli ns. stand still -velvoite koskee sanamuotonsa
mukaan vain valtiontuki-ilmoituksia, joilla ilmoitetaan tuen myontamist4 tai
muuttamista koskevasta suunnitelmasta (notifikaatio). Sitd vastoin SEUT 108(3)
artiklan mukainen velvoite taytintoonpanosta pidéttaytymiseen ei koske
oikeusvarmuusilmoitusta.

27. Kaytdannossd SEUT 108(3) artiklan mukaisessa menettelyssd erottuu yhtaalta
alustava menettely ja toisaalta varsinainen valvontamenettely. Alustavassa
menettelyssd komissio késittelee sille ilmoitetun tukitoimenpiteen
soveltuvuuden sisimarkkinoille, jolloin komissio voi padtyad lopputulemaan,
ettd kysymys ei ole SEUT 107(1) artiklassa tarkoitetusta valtiontuesta, tai etta
tuki soveltuu sisiamarkkinoille, taikka ettd tuen soveltuvuus sisiamarkkinoille
on epdselvd, jolloin komissio kdynnistdd varsinaisen valvontamenettelyn.

28. SEUT 108 artikla on kirjoitettu jasenvaltiota oikeudellisesti velvoittavaan
muotoon. Tieto tuesta on annettava niin ajoissa, ettd komissio voi esittda
huomautuksensa, jotta se voi tarvittaessa aloittaa menettelyn tuen
kieltamiseksi. Juuri tdstd syystd notifikaatiovelvollisuus ei siis synny vasta
tuen myontamisestd, vaan velvollisuus kattaa myos valmisteltavina olevat
tuen myontamistd tarkoittavat suunnitelmat, ml. lainsdddantshankkeet. Talld
tavoin tarkoituksena on taata, etteivit tuen vaikutukset ala toteutua ennen
kuin komissiolla on ollut riittdvésti aikaa tarkastella suunnitelmaa ja
tarvittaessa aloittaa SEUT 108(2) artiklan mukainen valvontamenettely.

29. On my®6s korostettava, ettd EU-tuomioistuimen hyvin vakiintuneen
oikeuskdytannon mukaan SEUT 108(3) artiklalla on ns. valiton
oikeusvaikutus (direct effect, ks. esim. C-120/73, Lorenz, tuomio 11.12.1973, s.
177).3 EU-tuomioistuimen oikeuskdytannon mukaan SEUT 108(3) artiklan
mukainen jasenvaltiolle asetettu kielto toteuttaa suunniteltuja toimenpiteita
koskee kaikkia sellaisia valtiontukitoimenpiteitd, jotka on toteutettu
ilmoittamatta niistd komissiolle. Jos ilmoitus on annettu, kiellolla on viliton
oikeusvaikutus alustavan vaiheen aikana ja - jos komissio aloittaa
kontradiktorisen menettelyn - lopullisen pditoksen antamiseen saakka. Koko
tamdn ajanjakson osalta kiellolla perustetaan yksityisille oikeussubjekteille
oikeuksia, joita kansallisten tuomioistuinten on tehokkaasti suojeltava.

30. EU-tuomioistuin on myos todennut SEUT 108(3) artiklasta, ettd kansallisten
tuomioistuinten velvollisuutena on huolehtia yksityisten oikeuksien
tehokkaasta suojaamisesta etenkin silloin, kun valtion viranomaiset ovat
mahdollisesti rikkoneet SEUT 108 artiklan 3 kohdassa mdarattya kieltoa.
Tama kansallisen tuomioistuimen velvollisuus ulottuu aina siihen saakka,

3 Ks. EU-oikeuden viélittomastd oikeusvaikutuksesta Tuomas Ojanen, EU-oikeuden perusteita,
Helsinki 2016, s. 72-85.
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kunnes komissio tekee lopullisen padtoksensa asiassa (ks. esim. tuomio
21.11.2013, Deutsche Lufthansa, C-284/12, 28 kohta).

31. Edelleen EU-tuomioistuimen oikeuskdytannossa on todettu, ettd kansallisten
tuomioistuinten kisiteltdviksi voidaan tdssa tarkoituksessa saattaa asioita,
joissa ne joutuvat tulkitsemaan ja soveltamaan SEUT 107 artiklan 1 kohdassa
tarkoitetun valtiontuen kisitettd sen méaarittamiseksi, olisiko sellaisen
kayttoon otetun valtion toimenpiteen, jonka osalta ei ole noudatettu SEUT 108
artiklan 3 kohdan mukaista notifikaatiomenettelyd, osalta pitanyt noudattaa
mainittua menettelyd vai ei (ks. esim. tuomio 18.7.2007, Lucchini, C-119/05, 50
kohta). Kansallisilla tuomioistuimilla ei kuitenkaan ole toimivaltaa ratkaista
sitd, soveltuuko valtiontuki sisamarkkinoille, koska timé osa valvonnasta
kuuluu komission yksinomaiseen toimivaltaan (esim. C-6/12 P Oy, C-672/13
OTP Bank).

32. Kaiken kaikkiaan EU-tuomioistuimen SEUT 108(3) artiklan valitonta
oikeusvaikutusta koskeva oikeuskdytanto tarkoittaa kaytannossa sitd, etta
hallituksen esitysluonnoksessa ehdotetusta sddntelystd kdrsivit yritykset tai
muut yksityiset voisivat vedota suoraan SEUT 108(3) artiklaan kansallisessa
tuomioistuimessa sekéd vaatia sddntelyn merkitseman valtiontukitoimenpiteen
taytantoonpanon kieltdmista siihen asti, kunnes komissio on tehnyt paatoksen
tuen soveltuvuudesta sisimarkkinoille. SEUT 108(3) artiklan valittomasta
oikeusvaikutuksesta ndin ollen seuraa, ettd hallituksen esitysluonnos ja siina
ehdotettu sddntely voidaan saattaa yritysten tai muiden yksityisten
oikeussubjektien toimesta kansallisen tuomioistuimen, EU:n komission ja
lopulta EU-tuomioistuimen kasiteltdviaksi, vaikka hallituksen
esitys(luonnosta) ei notifioitaisi. Kdytannossa siis ilman notifikaatiota
oikeudellinen epdvarmuus hallituksen esitysluonnoksessa ehdotetun
sadntelyn suhteesta EU-oikeuden valtiontukisdantelyyn voisi jatkua aina
sithen saakka, kunnes asia on ratkaistu esimerkiksi kotimaisen
tuomioistuimen EU-tuomioistuimelle tekemé&n ennakkoratkaisupyynnon
johdosta.

33. Toisena vaihtoehtona EU:n valtiontukisddntelyyn liittyvan oikeudellisen
epdvarmuuden poistamiseen tietenkin on, ettd hallituksen esitysluonnoksessa
ehdotettava sddntely muutettaisiin niin, ettd se ei endd synnyttdisi ongelmia
EU:n valtiontukisdédntelyn ja arvonlisdverojdrjestelmdan kuuluvan
neutraalisuusperiaatteen kannalta. Kaytannossa tdma tarkoittaisi
lakiehdotuksen muuttamista niin, ettd samankaltaisia ja keskenddn kilpailevia
tuotteita kohdeltaisiin arvonlisdverotuksessa samalla tavalla, so. ettd ne
olisivat saman arvonlisdverokannan piirissa.

34. Lopuksi on huomautettava siitd, ettd hallituksen esitysluonnoksessa
ehdotetusta sddntelystd syntyva valtiontukea merkitsevad veroetu voidaan
jalkikdteen perid takaisin korkoineen, jos komissio toteaa, ettd verotukseen on
liittynyt kiellettyd valtiontukea.

Muita oikeudellisia seuraamuksia: sopimusrikkomusmenettely ja vahingonkorvausvastuu
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35. Edelld ollut tarkastelu on liittynyt EU:n valtiontukisddntelyyn ja erityisesti
notifikaatiovelvollisuuden laiminlyontiin liittyviin EU-oikeudellisiin
seuraamuksiin.

36. EU:n arvonlisdverodirektiivin ja yleisemmin yhteisen
arvonlisdverojdrjestelmén vastaisen lain sddtdmisestd voi puolestaan seurata
komission valtiota vastaan kdynnistama EU-jdsenyysvelvoitteiden rikkomista
koskeva menettely (sopimusrikkomusmenettely). Komissio valvoo ylipddtdaan
sitd, ettd jasenvaltiot noudattavat EU-oikeutta. EU-oikeuden mahdollisissa
rikkomustilanteissa komissio selvittdd asiaa yleensd ensin epavirallisin
selvityspyynnoin, jotka voivat koskea kansallisen lainsddddannon sisdltod ja
EU-oikeuden tdytantoonpanoa tai sen soveltamista jasenvaltioissa. Jos
jdsenvaltion vastaus epdviralliseen tiedusteluun ei tyydytd komissiota,
komissio voi aloittaa valtiota kohtaan virallisen rikkomusmenettelyn. Tama
menettely voi edetd virallisesta huomautuksesta perusteltuun lausuntoon ja
edelleen kanteen nostamiseen EU:n tuomioistuimessa.*

37. On my6s mahdollista, ettd arvonlisdverodirektiivid ja yleensd unionin
arvonlisdverojdrjestelmédd koskeva valtion rikkomus tulee esiin yksityisen
oikeussubjektin kansallisessa tuomioistuimessa nostaman kanteen tai
valituksen yhteydessd, varsinkin jos kannetta tai valitusta kasitteleva
tuomioistuin esittdd EUmn tuomioistuimelle ennakkoratkaisupyynnon siitd,
miten arvonlisdverodirektiivid, neutraalisuusperiaate mukaan lukien, tulisi
tulkita kisilld olevassa asiassa. Jos EU:n tuomioistuimen tuomiosta ilmenee,
ettd kansallinen lainsdddanto on ristiriidassa EU-oikeuden kanssa, kansallisen
tuomioistuimen tulee jdttdd kansallinen laki soveltamatta EU-oikeuden
etusijaperiaatteen mukaisesti. Lisdksi SEUT 4(3) artiklasta seuraa jasenvaltion
velvollisuus ryhtyd toimenpiteisiin lainsdddantonsa saattamiseksi
sopusointuun arvonlisdverodirektiivin kanssa.

38. Lopuksi EU:n valtiontukisddntelya (notifikaatiovelvollisuus) ja/tai
arvonlisdverodirektiivid rikkovalle valtiolle voi syntyd
vahingonkorvausvastuu EU-oikeuden mukaan (jasenvaltion
vahingonkorvausvastuun periaate). Yksityiselld oikeussubjektilla, kuten
yritykselld, on oikeus nostaa jdsenvaltiota vastaan tietyin edellytyksin
vahingonkorvauskanne, jos se katsoo, ettd jasenvaltion EU-oikeuden
vastaisesta toiminnasta on aiheutunut vahinkoa. Kanne nostetaan
kansallisessa tuomioistuimessa. Vahingonkorvausvastuun edellytyksena on,
ettd rikotun oikeusnormin tarkoituksena on oikeuksien antaminen yksityiselle
oikeussubijektille, ettd oikeusnormin rikkominen on riittdvan ilmeinen; ja ettd
rikkomuksen ja vahingon vélilld on viliton syy-yhteys.

Helsingissd 5. pdivand helmikuuta 2025

uoma

TT, valtiosgigritooikeuden professori, eurooppaoikeuden dosentti

4 Ks. tarkemmin sopimusrikkomusmenettelysti ja sen eri vaiheista Ojanen 2016, s. 218-220.
5 Ks. tarkemmin jdsenvaltion vahingonkorvausvastuun periaatteesta EU-oikeudessa Ojanen 2016, s.
109-115.
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