GERADIN 5.2.2025

PARTNERS

COMPETITION SPECIALISTS

Oikeudellinen arvio hallituksen esitysluonnoksesta koskien makeisten ja
suklaan arvonlisiverokannan muuttamista

Sisallysluettelo

Lo JORAANTO. ...ttt sttt sttt enean 2
II.  Hallituksen esitysluonnoksen arviointi neutraalisuusperiaatteen ndkokulmasta................. 2
Neutraalisuusperiaate arvonlisSAverotuKSESSa .........cvuvervierrierierieeieerieeeeeeeeesiee e eve e 2

B. Hallituksen esitysluonnoksen oikeudellinen arviointi...........ccceeveevieevieenienieeneeneennnenn 4

II1. Hallituksen esitysluonnoksen arviointi valtiontukisdantelyn nakokulmasta................. 11
Soveltuva EU:n valtiontukioikeudellinen saantely ...........cccocceevieniieeiiininiciieieen 11

B. Hallituksen esitysluonnoksen oikeudellinen arviointi...........c.cceeceeveercieesieereeneeeneenne. 12

V. Esimerkkejd aiemmista vastaavista tilanteista .........ccceeveevverieeiienienieeieeee e 23
V. JONTOPAGLOKSEL ...c.eeueiiieieeiieteeie ettt et b ettt et sbe et sae e b enean 25



II.

Johdanto

Oy Karl Fazer Ab ("Fazer") on pyytényt oikeudellista arviotamme 20.12.2024 julkaistusta
hallituksen esityksen luonnoksesta, jossa esitetdéin suklaan ja makeisten siirtdmistd 14 %:n
alennetusta arvonlisdverokannasta 25,5 %:n yleisen arvonlisdverokannan piiriin 1.6.2025
alkaen (jiljempdnd “hallituksen esitysluonnos™”). Téssd muistiossa hallituksen
esitysluonnosta  arvioidaan  ensin  arvonlisdverotukseen  keskeisesti  liittyvin
neutraalisuusperiaatteen  ndkokulmasta (jakso II) ja tdmén jidlkeen EU:n
valtiontukisddntelyn ndkokulmasta (jakso III).

Arviomme mukaan hallituksen esitysluonnos loukkaa arvonlisdverojarjestelméén kuuluvaa
neutraalisuusperiaatetta. Liséksi hallituksen esitysluonnos merkitsee sellaisen EU:n
valtiontukisddntelyn soveltamisalaan kuuluvan valtiontuen antamista, jota ei
lahtokohtaisesti voida pitdd sisdmarkkinoille soveltuvana. Hallituksen esitysluonnoksessa
ehdotettu arvonlisdverolain muutos on titen EU-oikeudellisen sddntelyn vastainen, eika sitd
tulisi hyviksya nyt esitetyssd muodossa.

Hallituksen esitysluonnoksen arviointi neutraalisuusperiaatteen nikokulmasta

Neutraalisuusperiaate arvonlisidverotuksessa

Arvonlisdvero on yleinen kulutusvero, joka on EU:ssa pitkélti harmonisoitu
arvonlisdverodirektiivilld. Kansallinen arvonlisdverosdéintely perustuu arvonlisdverolakiin
("AVL"). AVL 1 §:n 1 momentin 1 kohdan mukaan arvonlisédveroa suoritetaan valtiolle
litketoiminnan muodossa tapahtuvasta tavaran ja palvelun myynnistd. AVL 84 §:n mukaan
suoritettava vero on 25,5 prosenttia veron perusteesta, ellei AVL 85 tai 85 a §:ssé toisin
saddetd.

AVL 85 §:n 1 momentin 1 kohdan mukaan ruokatavaran, juoman ja muun sellaisenaan
thmisen nautittavaksi tarkoitetun aineen sekd niiden raaka-aineen ja niitd valmistettaessa
tai sdilottdessd kaytettdvin mausteen, sdilontdaineen, viri- ja muun lisdaineen myyntiin
sovellettava arvonlisdvero on 14 prosenttia. Arvonlisdverolain sdéntelyn mukaan
elintarvikkeena pidetddn tuotetta, joka kokonaisuutena arvioiden on pédasiallisesti
elintarvike. Néin ollen alennetun arvonlisdverokannan soveltumiseen riittdd se, ettd
myytivd hyodyke sinénsé on elintarvike, koska hyddykkeiti ei ole eroteltu ryhmaén sisélla.
Mydoskddn tosiasiallisella kaytollda tai  kéyttotarkoituksella ei ldhtokohtaisesti ole
arvonlisdverokohtelun arvioinnissa merkitysta.

AVL 85 §:n esitdiden' mukaan sifinndksessi tarkoitettu elintarvike mééritettiisiin samalla
tavalla kuin tuolloin 1990-luvulla voimassa olleessa elintarvikeasetuksessa. Nykyisin
voimassa olevan elintarvikeasetuksen? 2 artiklan mukaan elintarvikkeella tarkoitetaan miti

! Hallituksen esitys HE 222/1994 vp, s. 3.

2 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus 178/2002.
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tahansa ainetta tai tuotetta, my0s jalostettua, osittain jalostettua tai jalostamatonta tuotetta,
joka on tarkoitettu tai jonka voidaan kohtuudella olettaa tulevan ihmisten nautittavaksi.
Kisite kattaa my0s juomat ja veden seké kaikki aineet, jotka on tarkoituksellisesti lisétty
elintarvikkeeseen sen valmistuksen tai késittelyn aikana.

6. Arvonlisdverodirektiivin 98 artiklan 1 kohdassa sallitaan jésenvaltioille yleisen
arvonlisdverokannan lisdksi kaksi alennettua verokantaa. Alennettuja verokantoja saa
soveltaa ainoastaan direktiivin liitteessd Il tarkoitettuihin ryhmiin kuuluvien tavaroiden
luovutuksiin ja palvelujen suorituksiin.® Arvonlisiverodirektiivin III liitteessd mainittuja
tavaroita ovat muun ohella 1) ihmisten ja eldinten elintarvikkeet (mukaan lukien juomat,
mutta lukuun ottamatta alkoholijuomia); eldvét eldimet, siemenet, kasvit ja tavallisesti
elintarvikkeiden valmistuksessa kaytettdviksi tarkoitetut ainekset; elintarvikkeiden
tdydentdmiseen tai korvaamiseen tavallisesti kédytettdvét tuotteet.

7. Unionin tuomioistuinten ratkaisukédytdnnossd on vahvistettu, ettd jasenvaltio voi valita
soveltaa alennettua verokantaa vain osaan liitteen III samaan ryhmiddn kuuluvien
tavaroiden luovutuksista tai palveluiden suorituksista. Jésenvaltion on kuitenkin
noudatettava verotuksen neutraalisuuden periaatetta, jos se paittdd soveltaa yhté tai kahta
alennettua arvonlisdverokantaa yhteen liitteessd I1I mainituista tavaroiden luovutusten tai
palvelujen  suoritusten ryhmédstd tai  mahdollisesti  rajoittaa  alennettujen
arvonlisdverokantojen soveltamisen valikoivasti vain osaan kunkin ryhmin tavaroiden
luovutuksista tai palvelujen suorituksista.*

8. Arvonlisdverodirektiivin neljannen perustelukappaleen mukaan sisdmarkkinoiden
toteuttaminen edellyttéa, ettéd jdsenvaltioissa sovelletaan liikevaihtoverolainsdadéntod, joka
ei vadristd kilpailun edellytyksid eikd vaikeuta tavaroiden ja palvelujen vapaata
liikkkuvuutta.  Sen  vuoksi  olisi  tarpeen = yhdenmukaistaa  jdsenvaltioiden
litkevaihtoverolainsdddantd  arvonlisdverojdrjestelmdan avulla tavoitteena poistaa
mahdollisimman paljon tekijoitd, jotka ovat omiaan vidristimédén kilpailun edellytyksia
sekd kansallisella ettd yhteison tasolla.

9. Arvonlisdverotuksen neutraalisuuden periaate kidy ilmi arvonlisdverodirektiivin
seitsemdnnestd perustelukappaleesta, jonka mukaan yhteisen arvonlisdverojérjestelmin
tarkoituksena on, vaikkakaan verokantoja ja vapautuksia verosta ei tdysin
yhdenmukaisteta, saada aikaan kilpailun tasapuolisuus siten, ettd kunkin jasenvaltion
alueella samanlaisiin tavaroihin ja palveluihin kohdistuu samansuuruinen vero tuotanto- ja
jakeluketjun pituudesta riippumatta. Vastaava kirjaus oli sisédllytetty jo ensimmaéisen
arvonlisdverodirektiivin (annettu 11.4.1967) kahdeksanteen perustelukappaleeseen. Myos
unionin tuomioistuin on vahvistanut, etti neutraalisuusperiaatteen vastaista on muun

3 Artiklan 4 kohdan mukaan jésenvaltiot voivat direktiivissi sdddettyjd alennettuja verokantoja ja vapautuksia
soveltaessaan kéyttdd yhdistettyd nimikkeistod tai tilastollista toimialoittaista tuoteluokitusta, tai molempia,
kyseisen luokan tdsmaéllisen kattavuuden maérittamiseksi.

4 Ks. esim. unionin tuomioistuimen ratkaisu asiassa C-703/19, kohdat 4243 oikeuskiytintoviittauksineen.
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muassa se, ettd keskeniddn samankaltaisia ja ndin ollen kilpailevia tavaroita tai palveluja
kohdellaan arvonliséverotuksessa eri tavalla, joten néihin tavaroihin tai palveluihin on
sovellettava yhtenisti verokantaa.’

10. Verotuksen neutraalisuusperiaatteella toteutetaan yhdenvertaisen kohtelun periaatetta
arvonlisdverodirektiivin soveltamisessa. Unionin tuomioistuin on ratkaisukdytdnndssédén
todennut, ettd kansallisten tuomioistuinten tehtdviin kuuluu tutkia, ovatko jisenvaltiot
arvonlisdverodirektiivin  implementoimiseen liittyvdd harkintavaltaa kayttiessdin
noudattaneet yhteison oikeuden periaatteita, erityisesti yhdenvertaisen kohtelun periaatetta,
jolla arvonlisidveroasioissa tarkoitetaan verotuksen neutraalisuuden periaatetta.®

11. Neutraalisuusperiaatteen kannalta keskeistd on keskivertokuluttajan nidkokulma eli mita
kuluttaja mielti ostavansa ja vaikuttaako vain sovellettava verokanta ostopiitokseen.’
Euroopan unionin tuomioistuin (jdljempand "EUT”) on oikeuskdytdnnossddn linjannut
edellytyksid, joiden perusteella tavarat tai palvelut ovat arvonlisdverokohtelun
nikdkulmasta samankaltaisia.® Tavarat tai palvelut ovat samankaltaisia, jos (i) niilli on
toisiaan vastaavia ominaisuuksia, (ii) ne vastaavat keskivertokuluttajan samoihin tarpeisiin,
kun tdtd arvioidaan sen perusteella, missd maérin eri tavaroiden kéyttotavat ovat toisiinsa
rinnastettavissa, ja (iii) jos tavaroiden véliset eroavaisuudet eivit vaikuta merkittdvasti
keskivertokuluttajan paitokseen kiyttdd jompaakumpaa niistd tavaroista.

12. Kuten OTT Marja Hokkanen asiantuntijalausunnossaan toteaa, on jdsenvaltion tehtdva
osoittaa, etteivdt eri arvonlisdverokantoihin jaettavat elintarvikkeet ole suomalaisen
keskivertokuluttajan nidkokulmasta samankaltaisia, vaan etti ne vastaavat kuluttajan eri
tarpeisiin eivitki ole kiyttdtavoiltaan toisiinsa rinnastettavia.” Niyttovelvollisuus ei siis
ole verovelvollisella. Téssd tapauksessa arviointi on lainsditdjidn, ei tuomioistuimen,
tehtdva, sillda kyse on lainsddddntouudistuksesta. Seuraavaksi tarkastellaan sitd, miten
lainséddtdja on tdyttanyt timéin nayttdvelvollisuutensa hallituksen esitysluonnoksen osalta.

B. Hallituksen esitysluonnoksen oikeudellinen arviointi

a. Hallituksen esitysluonnos loukkaa neutraalisuusperiaatetta

13. Hallituksen esitysluonnoksen mukainen arvonlisiverolain muutos, jolla makeiset ja
suklaatuotteet  siirrettdisiin ~ nykyisin  sovellettavasta  alennetusta 14 %:n

5 Unionin tuomioistuimen ratkaisu asiassa C-267/99, kohta 36.
¢ Unionin tuomioistuimen ratkaisu asiassa C-106/05, kohta 48.
7 Esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden tuomion KHO 2022:78 mukaan: "EUT:n vakiintuneen
oikeuskdytdnnon mukaan verotuksen neutraalisuuden periaatetta ja tuotteiden samankaltaisuutta on arvioitava
ensisijaisesti keskivertokuluttajan nédkdkulmasta sen perusteella, onko myydyilld tuotteilla toisiaan vastaavia
ominaisuuksia ja vastaavatko ne kuluttajien samoihin tarpeisiin."

8 Esimerkiksi EUT:n tuomio asiassa C-219/13. K Oy, k. 25.

® OTT Marja Hokkasen oikeudellinen asiantuntijalausunto (31.1.2025), s. 9.
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14.

15.

16.

17.

arvonlisdverokannasta yleiseen 25,5 %:m verokantaan, on ilmeiselld tavalla
neutraalisuusperiaatteen vastainen. Néin on siksi, ettd uudistuksen jilkeen samankaltaisiin
ja samaan tarpeeseen vastaaviin tuotteisiin kohdistuisi erisuuruinen arvonlisidvero.

Hallituksen esitysluonnoksessa AVL 85 §:44n ehdotetaan liséttaviksi uusi kolmas
momentti, jossa lueteltaisiin ja méériteltdisiin makeis- ja suklaatuotteet, jotka ovat
elintarvikkeita, mutta joihin ei tistd huolimatta sovelleta alennettua verokantaa. Liséksi
lakiin ehdotetaan lisdttdvéksi uusi 190 b §, jonka mukaan verovelvollisen pyytdessa
makeisten ja suklaan arvonlisdverokdsittelystd Verohallinnolta kirjallista ohjausta tai
ennakkoratkaisua taikka ennakkoratkaisua Keskusverolautakunnalta, Verohallinto ja
Keskusverolautakunta voisivat harkintansa mukaan pyytdd Tullilta lausuntoa tuotteen
nimikkeesta.

Hallituksen esitysluonnoksessa yleiseen verokantaan siirrettdvét tuotteet on ehdotettu
méidritettdvidksi  yhdistetyn nimikkeiston nimikkeitd  hyOodyntden. Hallituksen
esitysluonnoksen mukaan yleistd verokantaa sovellettaisiin tullitariffin nimikkeeseen 1704
kuuluviin kaakaota sisdltimattomiin sokerivalmisteisiin; nimikkeen 1704 tuotteita
vastaaviin tuotteisiin, jotka muulla kuin sokerilla makeutettuina kuuluvat nimikkeeseen
2106 sekd nimikkeeseen 1806 kuuluviin suklaisiin ja kaakaota siséltdviin
elintarvikevalmisteisiin, pois lukien nimikkeeseen 1806 10 kuuluvat kaakaojauheet, jotka
sisdltdavit sokeria tai muuta makeutusainetta, nimikkeeseen 1806 90 60 kuuluvat kaakaota
siséltavit levitteet ja nimikkeeseen 1806 90 70 kuuluvat kaakaota siséltdvét valmisteet,
joita kidytetddn juomien valmistamiseen. Yleistd verokantaa sovellettaisiin liséksi
nimikkeeseen 1905 32 kuuluviin kaakaolla tai valkosuklaalla osittain tai kokonaan
paillystettyihin tai tdytettyihin vohveleihin ja vohvelikekseihin.

Vaikka hallituksen esitysluonnoksessa on yleiselld tasolla kuvattu neutraalisuusperiaatteen
merkitystd arvonlisdverojérjestelmissé seké tarkasteltu myos periaatetta koskevaa EUT:n
oikeuskiytintod'?, esitysluonnoksessa on kuitenkin arvioitu ainoastaan hyvin suppeasti
sitd, noudattaako nyt ehdotettu arvonlisdverokantojen eriyttiminen kidytdnndssd mainittua
periaatetta. Esitysluonnoksessa on tiltd osin ldhinni todettu, ettd “’[e]hdotettavat yleiseen
verokantaan siirrettdvit tuotteet madriteltéisiin EU:n tullitariffin yhdistetyn nimikkeistén
nimikkeitd apuna kéyttden, jotta verokantojen soveltamisala perustuisi selkeddn, neutraaliin
ja objektiiviseen maédrittelyyn. Yhdistetyn nimikkeiston luokitus makeisten ja suklaan
osalta perustuu tuotteen objektiivisiin ominaisuuksiin kuten raaka-aineisiin,

kiyttotarkoitukseen ja valmistusmenetelmiin.”"!

Vaikuttaakin siltd, ettei esitetyn lain valmisteluvaiheessa olla tehty minkdinlaista
konkreettista arviota tai tutkimusta siitd, missd miédrin suomalainen keskivertokuluttaja
mieltdd edelld mainitut ylempéddn verokantaan siirrettivit tuotteet samankaltaisiksi
alempaan verokantaan jddvien tuotteiden kanssa. Esitysluonnos nojautuu sen sijaan

10 Ks. hallituksen esitysluonnos, s. 5—7.

! Hallituksen esitysluonnos, s. 10.
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keskeisiltd osin olettamaan siitd, ettd tuotteiden erottelu eri arvonlisdverokantoihin EU:n
tullitariffin yhdistetyn nimikkeiston perusteella takaisi kuluttajien ndkokulmasta keskenddn
samankaltaisten tuotteiden yhdenmukaisen verokohtelun. Tdma oletus perustuu ilmeisesti
sithen, ettd jaottelu eri tullitariffinimikkeisiin perustuu tuotteen “objektiivisiin
ominaisuuksiin”.

18. On sinénsé totta, ettd esimerkiksi tullitariffinimike 1806 sisdltd tuotteet, joiden keskeisend
raaka-aineena on kaakao, ja jotka yleiselld tasolla on tarkoitettu ihmisten elintarvikkeina
kéytettidviksi, siind missd nimikkeen 1704 tuotteet sisdltivit sokeria ja ovat niin ikdén
tarkoitettu ihmisten elintarvikkeina kaytettdviksi. Namd yldtasoiset ominaisuudet eivdit
kuitenkaan  kerro  mitddn  siitd, ovatko eri nimikkeisiin  kuuluvat  tuotteet
keskivertokuluttajan nékokulmasta keskendidn samankaltaisia verotuksen
neutraalisuusperiaatteen tarkoittamalla tavalla. Tukeuduttaessa ndin yldtasoiseen
argumentaatioon voidaan yhta lailla todeta, ettd esimerkiksi nimikkeeseen 0406 kuuluvien
tuotteiden (juustojen) keskeinen raaka-aine on sama (eli maito) ja ne on tarkoitettu
elintarvikkeina kéytettaviksi. Tdma ei kuitenkaan kerro mitdén sitd, ovatko juustot
kuluttajien ndkokulmasta samankaltaisia vai erilaisia tuotteita verrattuna vaikkapa
suklaaseen.

19. On ilmeista, ettd kaikkien em. hallituksen esitysluonnoksen mukaan yleiseen verokantaan
siirrettdvien tuoteryhmien osalta on olemassa sellaisia alennetun verokannan piiriin jadvia
tuotteita, jotka ovat keskivertokuluttajan ndkokulmasta samankaltaisia yleiseen
verokantaan siirrettdvien tuotteiden kanssa. Tami tuotteiden samankaltaisuus kdy ilmi
esimerkiksi Taloustutkimuksen tammikuussa 2025 toteuttaman
kuluttajakyselytutkimuksen tuloksista. Kyselyssé kuluttajia pyydettiin arvioimaan, minka
alemman verokannan piiriin jadvén tuotteen he valitsisivat tilanteessa, jossa suklaa- tai
makeistuotetta ei olisi saatavilla. Tamén jdlkeen kuluttajia pyydettiin arvioimaan, missi
madrin he katsoivat valitsemansa tuotteen korvaavan suklaa- tai makeistuotteen.
Kyselytutkimuksen tulosten perusteella 91 % vastaajista katsoi, ettd heidén valitsemansa
alemman verokannan piiriin jadva tuote korvasi makeiset tiydellisesti tai hyvin. Vastaavasti
suklaan osalta 85 % vastaajista katsoi valitsemansa verrokkituotteen korvaavan suklaan
tiaydellisesti tai hyvin.'?

20. Kyselytutkimuksen tulokset osoittavat titen selvisti, ettd valtaosalle suomalaisista
kuluttajista on olemassa jokin sellainen alemman verokannan piiriin jddvd elintarvike, joka

12 Taloustutkimus Oy:n tammikuussa 2025 toteuttaman kyselytutkimuksen tulokset. Kyselyssi korvaavuuden
astetta selvitettiin kysymykselld ”"Missd médrin edelld valitsemasi tuote korvaa makeisia?” [tai suklaata], johon
oli mahdollista vastata seitsemanportaisella asteikolla: 1. Taydellisesti, 2. Erittdin hyvin, 3. Melko hyvin, 4. Melko
huonosti, 5. Erittdin huonosti, 6. Ei lainkaan, 7. En osaa sanoa. Téssd muistiossa raportoitu osuus mielipiteensd
kertoneista vastaajista (edelld kohdat 1-6), joiden tapauksessa korvaavuus oli tdydellista tai hyvia (edelld kohdat
1-3). Kyselytutkimuksen tuloksia ja toteutusta on kuvattu yksityiskohtaisemmin erillisessd muistiossa

”Kuluttajakysely makeisten ja suklaan siirtdimisestd korkeamman verokannan piiriin” (Petri Rouvinen, 4.2.2025).
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vastaa kuluttajien samoihin tarpeisiin kuin ehdotuksen mukaan ylemmdn verokannan
piiriin ~ siirrettdvit suklaa ja/tai makeiset. Tamd havainto saa lisdvahvistusta
kuluttajakyselyn tuloksista, jossa kuluttajia pyydettiin arvioimaan kahden heille esitetyn
esimerkkituotteen (25,5 % verokantaan siirtyvd tuote ja 14 % verokantaan jadvi
verrokkituote) samankaltaisuutta ja korvaavuutta. Kyselytutkimuksen tulokset osoittavat,
ettd esitysluonnoksen nojalla korkeampaan verokantaan siirrettéville tuotteille on laajasti
16ydettivissa sellaisia keskivertokuluttajan ndkokulmasta samankaltaisia verrokkituotteita,

jotka kuitenkin jiisivit edelleen alemman verokannan piiriin. '

21. On titen ilmeistd, ettd esitysluonnoksen mukaisella lainsddddntomuutoksella ylempédan
verokantaan siirrettdisiin tuotteita, jotka eivét keskivertokuluttajan nidkokulmasta sisilla
sellaisia eroavaisuuksia tiettyihin alempaan verokantaan jadvien tuotteiden kanssa, joilla
olisi merkittavdd vaikutusta kuluttajan ostopddtokseen. Tdmén seurauksena tuotteen hinnan
merkitys tulee todennékoisesti korostumaan kuluttajien tehdessd valintoja tuotteiden
vélilld, jolloin myos kilpailu tuotteiden vililld védiristyy erilaisen arvonlisdverokohtelun
seurauksena.

22. Edelld esitetty johtopéddtds saa tukea myods Kuluttajatutkimuskeskuksen vuonna 2014
julkaisemasta  tutkimuksesta  Elintarvikkeiden kulutus Suomessa 2006-2012.
Tutkimuksessa on kiinnitetty huomiota siithen, ettdi vuonna 2011 voimaan tulleen
makeisveron'? seurauksena makeisten hinta oli vuonna 2011 keskiméirin 16 prosenttia
kalliimpi kuin vuotta aiemmin, siind missd veron ulkopuolelle jdéneiden keksien hinta oli
noussut vain 3 prosenttia. Vuonna 2012 keksejé ja pikkuleipid ostettiinkin henkiléd kohden
noin 19 kiloa eli 175 prosenttia enemmain kuin kuusi vuotta aiemmin. Tutkimuksen mukaan
’[k]eksien kulutuksen lisddntymiseen lienee vaikuttanut se, ettd kuluttajan oli makeisveron
voimaantulon jdlkeen edullisempaa tyydyttdd makeankaipuunsa kekseilli kuin

makeisilla.”!?

23. Tullitariffinimikkeiston kdyttd yleiseen verokantaan siirrettdvien tuotteiden rajaamiseen ei
titen ratkaise elintarvikkeisiin sovellettavien verokantojen eriyttdmisestd viistaméatta
aiheutuvaa ristiriitaa neutraalisuusperiaatteen kanssa. Kuten professori Tuomas Ojanen
hallituksen  esitysluonnoksesta antamassaan lausunnossa korostaa, verotuksen
neutraalisuuden periaatteessa ei ole kysymys vain muodollisesta neutraalisuudesta, vaan
my®ds siitd, ettii verotus on myds tosiasiassa neutraalia.'® Professori Ojasen kanssa samoilla

13 Taloustutkimus Oy:n tammikuussa 2025 toteuttaman kyselytutkimuksen tulokset. Esimerkkeji tuotepareista,
joiden osalta tuotteiden samankaltaisuus ja korvaavuus olivat kyselyssé korkealla tasolla ovat esim. suklaapatukat
ja suklaajaitelopatukat, suklaavohvelit ja suklaakeksit, suklaapatukka ja jadtelopuikko, suklaakonvehdit ja keksit
sekd suklaapatukka ja keksit.

14 Makeisvero kumottiin sittemmin vuonna 2017.

15 Helsingin yliopiston Kuluttajatutkimuskeskuksen tutkimus Elintarvikkeiden kulutusmuutokset kotitalouksissa
2006-2012 (2014), s. 12.

16 Professori Tuomas Ojasen oikeudellinen asiantuntijalausunto 5.2.2025, s. 5.
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24.

25.

26.

27.

linjoilla on myds OTT Marja Hokkanen, joka omassa asiantuntijalausunnossaan
huomauttaa muun muassa, ettd tullitariffinimikkeiden kdyttiminen ei takaa verotuksen
neutraalisuuden periaatteen noudattamista, vaan se voidaan taata vain, jos jokainen tuote
arvioidaan erikseen sen perusteella, tiyttddko se samat tarpeet kuluttajan nidkokulmasta
kuin arvonlisdverokannan alaiseksi méaritty verrokkituote ja millaisten tuotteiden kanssa
se markkinoista kilpailee.!” Hokkasen asiantuntijalausunnossaan korostamaa yksittdisten
tuotteiden erillistd tarkastelua neutraalisuusperiaatteen noudattamisen ndkdkulmasta ei
kuitenkaan sisdlly hallituksen esitysluonnokseen. Jos téllainen tarkastelu olisi suoritettu,
olisi my0s lainvalmistelijalle kdynyt ilmi, ettd esitysluonnoksessa ehdotettu
lainsdddantdmuutos on neutraalisuusperiaatteen ja tdten Suomen valtiota velvoittavan EU-
oikeudellisen sddntelyn vastainen.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd elintarvikkeeseen sovellettava verokanta vaikuttaa
ratkaisevasti keskivertokuluttajan ostopdatokseen, koska markkinoilla olevat tuotteet ovat
kayttotavaltaan toisiinsa rinnastettavissa ja ne vastaavat keskivertokuluttajan samaan
napostelu- ja herkuttelutarpeeseen. Ehdotettu lakimuutos loukkaa titen ilmeiselld tavalla
neutraalisuusperiaatetta, koska sen seurauksena sovellettava arvonlisiverokanta tulee
vaikuttamaan merkittévisti kuluttajan paatokseen valita alemman verokannan piiriin jaava
tuote usean samankaltaisen ja keskendén kilpailevan tuotteen joukosta.

Huomioita EUT:n oikeuskdytdinnostd

EUT on antanut wuseita tuomioita elintarvikkeiden myyntiin sovellettavasta
arvonlisdverokannasta ja siitd, milld edellytyksilli verokantojen eriyttiminen
samankaltaisten tuotteiden vélilld on neutraalisuusperiaatteen vastaista. Myods kyseisen
EUT:n oikeuskédytdnnon valossa on ilmeistd, ettd hallituksen esitysluonnoksessa
ehdotettuun suklaaseen ja makeisiin sovellettavan arvonlisdverokannan eriyttimiseen
muista elintarvikkeista sisiltyy vakavia neutraalisuusperiaatteeseen liittyvid ongelmia.

Hallituksen esitysluonnoksessakin mainitussa, Puolaa koskevassa tuomiossa C-499/16, AZ,
yhtidé AZ valmisti konditoriatuotteita ja leivoksia, joiden viahimmaissailyvyysaika oli yli 45
pdivdd. Puolan arvonlisdverolainsddddnnon mukaan alennettua 8 prosentin verokantaa
voitiin soveltaa tuotteisiin, joiden viimeinen kéyttopdivd oli enintddn 45 paivii.
Kansallinen = veroviranomainen  luokitteli  tuotteet  tullitariffin  perusteella
konditoriatuotteiksi. AZ pyysi ennakkoratkaisua siitd, voidaanko sen valmistamiin
tuotteisiin soveltaa alennettua arvonlisdverokantaa, koska tullitariffin luokittelu ei
sisdltdnyt vastaavaa kansallista 45 pdivéin soveltamiskriteeria.

EUT viittasi keskivertokuluttajan ndkokulmaan ja totesi, ettd kansallisen tuomioistuimen
oli toteutettava konkreettinen tutkimus sen selvittdimiseksi, onko vanhentumispdivin
merkintd ratkaisevaa puolalaisen keskivertokuluttajan ndkokulmasta, kun timi tekee
konditoriatuotteita ja leivoksia koskevan ostopédédtoksensé. Kansallisen tuomioistuimen piti

17 OTT Marja Hokkasen oikeudellinen asiantuntijalausunto (31.1.2025), s. 11.

8



28.

29.

30.

31.

erityisesti selvittid, oliko Puolan markkinoilla tuotteita, joiden sdilyvyysaika oli 45 pdivéa
tai vdhemmdn, mutta jotka kuitenkin olivat keskivertokuluttajan ndkokulmasta
samankaltaisia tuotteita kuin AZ:n valmistamien tuotteiden kaltaiset tuotteet, ja joilla
voitiin korvata niitd viimeksi mainittuja tuotteita. Tuomion mukaan, mikali tuotteita oli ja
keskivertokuluttajan valintaan voitiin vaikuttaa eri arvonlisdverokantoja soveltamalla,
neutraalisuusperiaate oli esteend kansallisille sddnnoksille.

Suomen markkinoilla on edelld kuvatusti useita eri tuotteita, jotka ovat
keskivertokuluttajan ndkdkulmasta samankaltaisia korkeamman verokannan piiriin
siirrettdvien suklaa- ja makeistuotteiden kanssa ja joilla voidaan korvata mainittuja
tuotteita.  Tuotteisiin  sovellettavien arvonlisdverokantojen eriyttimisen jilkeen
keskivertokuluttaja valitsee tdten hyvin todenndkdisesti (halvemman) tuotteen, johon
sovelletaan elintarvikkeiden alennettua arvonlisdverokantaa. Hallituksen
esitysluonnoksessa esitetty lakimuutos loukkaa titen neutraalisuusperiaatetta, kun otetaan
my6s huomioon EUT:n asiassa 4Z antamassa tuomiossa esitetty.

Edelld kuvatusti EUT myds painotti asiassa 4Z antamassaan tuomiossa kansallisen
tuomioistuimen velvollisuutta selvittdd samankaltaisten tuotteiden olemassaoloa
kansallisilla markkinoilla ja tuotteiden mahdollista korvaavuutta. Myds OTT Hokkanen on
kiinnittanyt hallituksen esitysluonnoksesta antamassaan asiantuntijalausunnossa huomiota
tuomion kyseiseen kohtaan. Hokkasen mukaan jésenvaltion on titen toteutettava EUT:n
tuomiossa esittdimdn mukaisesti konkreettinen tutkimus, jolla se voi osoittaa, etti
kilpailuneutraliteetti ei missddn suhteessa ehdotetun lainsdddédntomuutoksen perusteella
hiiriinny.'® Hallituksen esitysluonnoksesta ei kuitenkaan ilmene, etti mitiin tillaista
konkreettista tutkimusta olisi suoritettu esitysluonnosta valmisteltaessa.

Onkin huomionarvoista, ettd vaikka hallituksen esitysluonnoksessa on kuvattu verraten
runsaasti neutraalisuusperiaatetta koskevaa EUT:n oikeuskéytantdd, esitysluonnoksessa ei
ole identifioitu ainuttakaan ratkaisua, joka viime kédessd vahvistaisi hallituksen
esitysluonnoksessa tehdyn tulkinnan ehdotetun lainsdddédnnén neutraalisuusperiaatteen
mukaisuudesta. Esitysluonnoksessa kuvatun oikeuskaytéinnon tarkempi tarkasteltu osoittaa
sen sijaan, etteiviat oikeuskdytdnndssd tarkastellut tilanteet suurelta osin vastaa
tosiseikastoltaan hallituksen esitysluonnoksen mukaista tilannetta. EUT:n oikeuskaytinto
(kuten em. ratkaisu asiassa 4Z) pdinvastoin pikemminkin tukee késitystd ehdotetun
lainsdddantomuutoksen neutraalisuusperiaatteen ja titen my0s sovellettavan EU-oikeuden
vastaisuudesta.

Neutraalisuusperiaatteen vastaisuuden seuraukset
Arvonlisdvero on tarkoitus vyoOryttdd lopullisen kuluttajan maksettavaksi, jolloin

verovelvolliset toimivat kdytdnndssi valtion lukuun veronkerddjind. Lopullisen verotaakan
kantaa kuitenkin kuluttaja tuotteiden hinnoissa. Tastd huolimatta erilaisista verokannoista

18 OTT Marja Hokkasen oikeudellinen asiantuntijalausunto (31.1.2025), s. 9.
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32.

33.

voi aiheutua kilpailuneutraliteetin véaristymistd, koska jos tuotteet ovat samankaltaisia ja
ainoa ero hyoddykkeiden vililld on sovellettava arvonlisdverokanta, kuluttajat valitsevat
lahtokohtaisesti halvemman tuotteen. Myyntivolyymin véihentymisestd aiheutuva
kilpailuhaitta kohdistuu télloin korkeampaa verokantaa soveltavaan tuotteiden myyjéén ja
viime kddessd korkeampaan verokantaan kuuluvien tuotteiden valmistajaan.

Arvioitaessa hallituksen esitysluonnoksen vaikutuksia markkinoiden toimintaan voidaan
ensinndkin todeta, ettd Fazerin arvion mukaan esitysluonnoksessa arvioidusta
verokertymadstéd (85 miljoonaa euroa) noin puolet koostuu Fazerin valmistamien, yleiseen
verokantaan siirrettdvien tuotteiden myynnistd muodostuvasta arvonlisdverosta.
Neutraalisuusperiaatteen vastaisesta verokantojen eriyttdmisestd aiheutuva kilpailuhaitta
kohdistuu titen leimallisesti yhteen markkinatoimijaan. Kaytdnndssd tdmé kilpailuhaitta
ilmenee siten, ettd Fazer joutuu myymaddn tuotteitaan yleiselld verokannalla, kun taas
kilpailijat pystyvdt edelleen myymiin samankaltaisia ja samaan napostelu- ja
herkuttelutarpeeseen vastaavia tuotteita alemmalla elintarvikkeiden arvonlisdverokannalla.
Todettakoon lisdksi, ettd koska ehdotettu lainsddddntdmuutos todenndkdisesti ohjaa
kuluttajia siirtdimddn kysyntddnsd korkeamman verokannan piiriin siirtyvistd tuotteista
ndiden tuotteiden kanssa kilpaileviin samankaltaisiin mutta alemman verokannan piiriin
jaaviin tuotteisiin, muodostuisi lakimuutoksella saavutettu verokertymén kasvu Fazerin
arvion mukaan merkittdvisti pienemmaksi kuin mitd hallituksen esitysluonnoksessa on
arvioitu.

Lopuksi on syyté korostaa, ettd mikéli jasenvaltio perii toimijoilta EU-oikeuden vastaisia
veroja, unionin tuomioistuimen vakiintuneen ratkaisukéytinnon mukaan jésenvaltiolla on
lahtokohtaisesti velvollisuus palauttaa tillaiset unionin oikeuden vastaisesti kannetut
verot.! Tilti osin voidaan viitata myds EUT:n asiassa Casino de Spa antamaan
arvonlisdverotusta koskevaan ennakkoratkaisuun, jossa tuomioistuin vahvisti, ettd
myOskddn tilanteissa, joissa EU-oikeuden vastaisesti peritty vero on vyorytetty
kolmansille, veron palauttaminen toimijalle ei valttaiméttd johda perusteettoman edun
muodostumiseen, koska kyseisen veron mddrdn sisdllyttiminen kdytettyihin hintoihin voi
aiheuttaa toimijalle vahinkoa myyntivolyymin pienentymisend.*® Edelld kuvatusti esitetty
lakimuutos johtaisi juuri kyseiseen EUT:n ennakkoratkaisussa tarkoitettuun tilanteeseen
Fazerin kohdalla.

19 Ks. esim. tuomio asiassa C-508/22, kohta 34 oikeuskiytintdviittauksineen.
20 Tuomio asiassa C-741/22, Casino de Spa ym., kohdat 69-71.
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I11. Hallituksen esitysluonnoksen arviointi valtiontukisiéintelvn nikokulmasta

A. Soveltuva EU:n valtiontukioikeudellinen sédédntely

34. Jaljempanad yksityiskohtaisemmin kuvatusti hallituksen esitysluonnoksen mukainen
makeisiin ja suklaaseen sovellettavan arvonlisiverokannan nosto merkitsisi EU:n
valtiontukisdédntelyn vastaisen valtiontuen myOntdmistd sellaisten kyseisten tuotteiden
kanssa kilpailevien tuotteiden, joihin sovelletaan edelleen alennettua verokantaa,
valmistajille.

35. SEUT 107(1) artikla siséltdd sisdmarkkinoille soveltumattoman valtiontuen méaéaritelmén.
Artiklan mukaan, jollei perussopimuksissa toisin madrité, jasenvaltion myontdma taikka
valtion varoista muodossa tai toisessa myonnetty tuki, joka vadristdd tai uhkaa vairistaa
kilpailua suosimalla jotakin yritysté tai tuotannonalaa, ei sovellu sisdmarkkinoille, siltd osin
kuin se vaikuttaa jasenvaltioiden véliseen kauppaan.

36. SEUT 107(1) artiklan sanamuodosta ilmenevét seuraavat kumulatiiviset kriteerit, joiden
tayttyessd yksittdisessd toimenpiteessé katsotaan olevan kyse valtiontuesta:

(1) toimenpide suosii jotakin yritystd tai tuotannonalaa,
(2) toimenpide johtuu valtiosta ja sen on rahoitettu valtion varoista,
(3) toimenpide merkitsee valikoivan edun myontamista,
(4) toimenpide vaaristia tai uhkaa vaaristda kilpailua ja

(5) toimenpide vaikuttaa jasenvaltioiden véliseen kauppaan

Jaljempédnd on arvioitu yksityiskohtaisemmin néiden kriteerien tdyttymistd hallituksen
esitysluonnoksessa ehdotetun makeisten ja suklaan arvonlisdverokannan noston
seurauksena.

37. SEUT 107(2) artiklassa maédritellddn tukimuodot, joiden katsotaan poikkeuksellisesti
soveltuvan sisimarkkinoille.?' On ilmeisti, ettei suklaan ja makeisten arvonlisiverokannan
nostosta aiheutuva tuki kuulu minkain em. poikkeuksen piiriin.

38. SEUT 107(3) artiklassa maééritellddn puolestaan tukimuodot, joita voidaan pitdd

2

sisimarkkinoille soveltuvina.”* Kiytettivissd olevan tiedon perusteella on hyvin

2l Niitd tukimuotoja ovat (a) yksittdisille kuluttajille myonnettivd sosiaalinen tuki, joka my®dnnetdin
harjoittamatta syrjintdd tuotteiden alkuperdn perusteella, (b) tuki luonnonmullistusten tai muiden
poikkeuksellisten tapahtumien aiheuttaman vahingon korvaamiseksi ja (c) tuki sellaisille Saksan liittotasavallan
alueille, joihin Saksan jako on vaikuttanut, jos tuki on tarpeen jaosta aiheutuneen taloudellisen haitan
korvaamiseksi.

22 Ndihin kuuluvat seuraavat tukimuodot: (a) tuki taloudellisen kehityksen edistimiseen alueilla, joilla elintaso on
poikkeuksellisen alhainen tai joilla vajaatydllisyys on vakava ongelma, sekd SEUT 349 artiklassa tarkoitetuilla

alueilla, niiden rakenteellinen, taloudellinen ja sosiaalinen tilanne huomioon ottaen; (b) tuki Euroopan yhteista
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epatodennékoistd, ettd ehdotetusta makeisten ja suklaan arvonlisdverokannan nostosta
aiheutuvaa valtiontukea voitaisiin pitdd sisdmarkkinoille soveltuvana minkddn SEUT
107(3) artiklan mukaisen poikkeuksen perusteella.

39. SEUT 108(3) artiklan mukaan komissiolle on annettava tieto tuen myontimistd tai
muuttamista koskevasta suunnitelmasta niin ajoissa, ettd se voi esittdd huomautuksensa.
Jos komissio katsoo, ettd tdllainen suunnitelma ei SEUT 107 artiklan mukaan sovellu
sisimarkkinoille, se aloittaa SEUT 108(2) artiklassa tarkoitetun menettelyn viipymaétta.
Jasenvaltio, jota asia koskee, ei saa toteuttaa ehdottamiaan toimenpiteitd, ennen kuin
menettelyssd on annettu lopullinen paatos.

40. SEUT 108(3) artiklassa velvoitetaan titen ilmoittamaan komissiolle mahdolliset uudet
valtiontuet sekd olemassa oleviin tukiin tehtdvit muutokset ennen niiden tiytantéonpanoa.
Hallituksen esitysluonnoksen mukaan Suomen valtio ei kuitenkaan aio ilmoittaa
komissiolle ehdotetusta makeisiin ja suklaaseen sovellettavan arvonlisdverokannan
nostosta. Myds tdmidn SEUT 108(3) artiklan mukaisen ilmoitusvelvollisuuden rikkomisen
oikeudellisia seurauksia on kisitelty tarkemmin jdljempéna.

B. Hallituksen esitysluonnoksen oikeudellinen arviointi

41. Hallituksen esitysluonnoksessa on todettu, ettd esityksessd ehdotettavan makeisten ja
suklaan arvonlisdverokannan korotuksen ei ole katsottava tdyttdvdn valtiontuen
tunnusmerkistod. Esitysluonnoksen sisdltdimi toimenpiteen hyvéksyttivyyden arviointi
valtiontukisdiintelyn nikokulmasta on kuitenkin hyvin suppea.” Seuraavassa ehdotettua
suklaaseen ja makeisiin sovellettavan verokannan nostoa on arvioitu yksityiskohtaisesti
edelld kuvattujen SEUT 107(1) artiklan mukaisten valtiontuen kriteereiden nakokulmasta.

a. Toimenpide johtuu valtiosta ja se rahoitetaan valtion varoista

42. SEUT 107(1) artiklan sanamuodon mukaisesti valtiontuen on oltava jdsenvaltion
myontdma. Arvonlisdverotus on EU-tasolla harmonisoitua, joten sen kontekstissa
toimenpiteen johtumista nimenomaan jdsenvaltiosta on arvioitava suhteessa EU:n
lainsdddinnon jisenvaltioille asettamiin vaatimuksiin.**

43. Edellytys jasenvaltion toteuttamasta toimenpiteesti ei tdyty, mikéli unionin lainsédadanto
edellyttdd, ettd jasenvaltio panee sen tiytdntdon ilman harkintavaltaa, jolloin toimenpide

etua koskevan tirkedn hankkeen edistdmiseen tai jdsenvaltion taloudessa olevan vakavan héiridon poistamiseen;
(c) tuki tietyn taloudellisen toiminnan tai talousalueen kehityksen edistdmiseen, jos tuki ei muuta kaupankéynnin
edellytyksid yhteisen edun kanssa ristiriitaisella tavalla; (d) tuki kulttuurin ja kulttuuriperinnén edistdmiseen, jos
tuki ei muuta kaupank&ynnin ja kilpailun edellytyksid unionissa yhteisen edun kanssa ristiriitaisella tavalla; (e)
muu tuki, josta neuvosto paittdd komission ehdotuksesta.

23 Hallituksen esitysluonnos, s. 9-10.

24 Ks. esimerkiksi Joachim Englisch, Equality under State aid rules and VAT, teoksessa Lang ym. (toim.) CJEU
— Recent Developments in Value Added Tax 2018. Linde Verlag 2018, s. 21-22.
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johtuu unionin lainsditijastd eikd jasenvaltiosta. Néin ei kuitenkaan ole tilanteissa, joissa
toimenpiteet ovat unionin oikeuden nékokulmasta sallittuja, mutta jisenvaltiot voivat joko
paattaa niiden hyvéiksymisesti tai vahvistaa ne konkreettisen toimenpiteen ominaisuudet,
joilla on merkitysti valtiontukien niikdkulmasta.*

44. EUT:n vakiintuneessa oikeuskiytdnndssd jdsenvaltion toteuttamien toimenpiteiden on
katsottu tarkoittavan "jdsenvaltioiden pédétoksid, joiden avulla ne pyrkivit omiin
taloudellisiin ja sosiaalisiin tavoitteisiinsa, kun ne yksipuolisilla ja itsendisilld paatoksilla
antavat yritysten ja muiden oikeussubjektien kdyttoon varoja tai tarjoavat niille etuja, joilla
on tarkoitus edistiii haluttujen taloudellisten ja sosiaalisten tavoitteiden toteuttamista".?
Sellaisten verovapautusten kohdalla, jotka eivédt kiintedsti liity harmonisoituun
jarjestelmidn unionin lainsddtdjdn tarkoittamalla tavalla, on katsottu, ettd jdsenvaltio
kykenee kéyttiméddn omaa harkintavaltaansa. Télloin kyseessd voi olla jasenvaltion

toimenpide.*’

45. Arvonlisdveron huojennuksiin liittyen komissio on todennut, ettd niitd "sddnnellddn tiiviisti
yhteison sddannoksin ja ne noudattavat periaatetta, jonka mukaan samanlaisia tuotteita
verotetaan samalla tavoin."?® Toisin sanoen komission lihtokohtana vaikuttaa olleen, etti
neutraalisuusperiaatteen — mukaiset  arvonlisdverotukselliset huojennukset, kuten
verokantojen muutokset, johtuisivat unionin lainsditdjasti. EUT:n vakiintuneessa
oikeuskéytdnnossa on kuitenkin katsottu, ettd jasenvaltioilla on oikeus soveltaa alennettua
arvonlisdverokantaa valikoivasti tietyn ryhmédn sisdlli vain silloin, kun kyseinen
toimenpide noudattaa verotuksen neutraalisuuden periaatetta.”

46. Néin ollen kéénteisesti on pidettdvd selvdnd, ettid tietyt jdsenvaltioiden alennettuihin
arvonlisdverokantoihin liittyvit toimenpiteet voivat olla neutraalisuusperiaatteen vastaisia.
Talloin toimenpiteet eivit realistisesti voi kuulua harmonisoituun
arvonlisdverojirjestelmiin unionin lainsdétdjin tarkoittamalla tavalla.®® Tillaisissa
tapauksissa unionin arvonlisdverojirjestelmélle vieraan, neutraalisuusperiaatteen vastaisen
toimenpiteen on katsottava olevan jdsenvaltion yksipuolinen ja itsendinen paitos, jolla on

25 Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetusta
valtiontuen késitteestd, kohdat 44-45.

26 Ks. esimerkiksi yhteisdjen tuomioistuimen tuomio asiassa C-61/79, Denkavit Italiana, k. 31 ja unionin yleisen
tuomioistuimen tuomio yhdistetyisséd asioissa T-50/06, T-56/06, T-60/06, T-62/06 ja T-69/06, RENV, Irlanti v
Komissio, k. 73.

27 Ks. Englisch 2018, s. 22 sekd EUT:n tuomio asiassa C-272/12 P, Komissio v Irlanti ym., k. 47-49, jossa
tuomioistuin katsoi, ettei neuvoston direktiivin 88/92 8(4) artiklan nojalla tekemd verovapauden hyviksynyt
paatos estinyt komission valtiontukiselvitystd kyseisestd vapautuksesta.

28 Komission kertomus valtiontukisdintjen soveltamisesta yritysten vilittdmdin verotukseen annetun
tiedonannon soveltamisesta, C(2004)434, annettu 9.2.2004, k. 72.

2 Ks. esim. EUT:n tuomio yhdistetyissé asioissa C-454/12 ja C-455/12, Pro Med Logistic, k. 43-45.

30 Ks. esim. Englisch 2018, s. 23.
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tarkoitus edistdd haluttujen taloudellisten ja sosiaalisten tavoitteiden toteuttamista.
Alennetun arvonlisdverokannan soveltaminen neutraalisuusperiaatteen vastaisesti johtuu
titen jasenvaltiosta ja kuuluu EU:n valtiontukisdédntelyn soveltamisalaan.

47. Kisillda olevassa tilanteessa arvonlisdverokannan nosto olisi edelld kuvatusti
neutraalisuusperiaatteen vastainen, joten kyseisen toimenpiteen ei voida katsoa johtuvan
unionin lainsddtdjistd. Kyseessd on tdten Suomen valtion yksipuolisesti ja itsendisesti
tekemd péitds. Toimenpide johtuu tdten valtiosta SEUT 107(1) artiklassa tarkoitetulla
tavalla.

48. Hallituksen esitysluonnoksessa on todettu, ettd valtio ei kanavoi yleisen verokannan
soveltamisalan ulkopuolelle jadvien elintarvikkeiden valmistajille minkdinlaisia varoja

arvonlisiverotuksen perusteella.’!

Taltd osin on kuitenkin syytd huomauttaa, ettd
valtiontukisdédntelyn yleisend ldhtokohtana SEUT 107 artiklan nojalla on, ettd valtion
varoista myonnetty tuki voi toteutua muodossa tai toisessa. Kyse voi olla esimerkiksi
suorista avustuksista, lainoista tai takauksista, mutta myds luopumisesta sellaisista tuloista,
jotka muutoin olisi maksettu valtiolle. Néin ollen ldhtokohtaisesti myos esimerkiksi
vapautusten tai alennusten myOntdminen verotuksesta tarkoittaa valtiontukiarvioinnin
yhteydessi valtion varojen siirtimisti.*? Tdmi seikka on vahvistettu myds vakiintuneessa

EUT:n oikeuskiytinndssi. >

49. Valtiontukisdantelyn nidkokulmasta on néin ollen selvii, ettd edullisemman verokohtelun
myontdmisen voidaan katsoa tarkoittavan tuen myOntdmistd valtion varoista myds
arvonlisdverotuksen kontekstissa. Lahtokohtaisesti kaikkia julkisen sektorin kaytossd
tosiasiallisesti olevia rahoituskeinoja yritysten tukemiseen voidaan pitdd valtion varojen
kéyttdmisend.

50. Hallituksen esitysluonnoksessa ehdotetun arvonlisdverokannan noston jélkeisessd
tilanteessa suklaan ja makeisten kanssa kilpailevia samaan tarpeeseen vastaavia tuotteita
verotettaisiin alennetun 14 %:n verokannan mukaan, kun taas suklaata ja makeisia yleisen
25,5 %:m verokannan mukaan. Tilanne olisi ndin ollen muutoksen jilkeen
neutraalisuusperiaatteen vastainen ja merkitsisi valtion luopumista verotuloista, jotka se
olisi saanut, mikéli se ei olisi EU-oikeuden vastaisella tavalla paittinyt verottaa suklaan ja

31 Hallituksen esitysluonnos, s. 10.

32 Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetusta
valtiontuen késitteestd, kohta 51.

33 Esimerkiksi yhteiséjen tuomioistuimen tuomiossa C-387/92, Banco Exterior de Espaiia tuomioistuin totesi, ettd
tietyille yrityksille myonnetty verovapaus, joka ei sisiltdnyt valtion varojen siirtoa, asetti verovapauden saaneet
henkil6t taloudellisesti suotuisampaan asemaan kuin muut veronmaksajat ja muodosti valtiontuen (kohta 14). Niin
ikddn yhteisdjen tuomioistuimen tuomiossa T-358/94, Air France v Komissio tuomioistuin katsoi, ettd
valtiontukisddntely "koskee siis kaikkia rahoituskeinoja, joita julkinen sektori voi tosiasiallisesti kayttdd
tukeakseen yrityksid" (kohta 67).
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51.

52.

53.

54.

makeisten kanssa kilpailevia samaan tarpeeseen vastaavia tuotteita alennetun 14 %:n
verokannan mukaisesti.

Suklaan ja makeisten kanssa kilpailevien samaan tarpeeseen vastaavien tuotteiden
tuottajien ehdotetun lakimuutoksen jdlkeisesséd tilanteessa saaman edun on niin ollen
katsottava olevan rahoitettu valtion varoista SEUT 107(1) artiklassa tarkoitetulla tavalla.

Toimenpide merkitsee valikoivan edun antamista yrityksille

Etu on valikoiva

Tapauksissa, joissa jadsenvaltiot ottavat kidyttoon laajempia toimenpiteitd, joita sovelletaan
kaikkiin tietyt kriteerit tdyttaviin yrityksiin ja joilla lievennetidén maksuja, jotka yritykset
tavallisesti joutuisivat maksamaan, kuten esimerkiksi veroja, tulee toimenpiteen
valikoivuutta komission mukaan arvioida kolmivaiheisen analyysin avulla. Analyysiin
sisdltyvit tilloin seuraavat vaiheet:

1. viitejrjestelmén méarittiminen,

2. sen arvioiminen, muodostaako kyseinen toimenpide poikkeuksen tésté jérjestelmasta,
koska siind erotellaan toisistaan talouden toimijat, jotka jirjestelmddn olennaisesti
kuuluvien tavoitteiden mukaisesti ovat vertailukelpoisessa tosiasiallisessa ja
oikeudellisessa tilanteessa, ja

3. mikéli toimenpide muodostaa poikkeuksen, voidaanko sitd perustella jirjestelmén
luonteella tai yleiselld rakenteella.>*

Verotukseen liittyvien valtiontukien arvioinnissa keskeisessd asemassa on niin kutsutun
viiteverojdrjestelman mdaérittdiminen. SEUT 107(1) artiklassa tarkoitetun valikoivan
taloudellisen edun olemassaolo ratkaistaan vakiintuneen oikeuskdytinnon mukaan
vertaamalla edun synnyttivdd toimenpidettd viiteverojirjestelméddn eli niin kutsuttuun
normaaliin ~ verotukseen. Viiteverojirjestelmdn maiérittelemisen on perustuttava
jasenvaltion kansallisen oikeuden nojalla sovellettavien sdidntdjen sisdllon, niiden
keskindisen vuorovaikutuksen ja niiden konkreettisten vaikutusten objektiiviseen

tarkasteluun.

Tarkoituksena on  selvittdd, tehdddankd toimenpiteen avulla
viiteverojirjestelmélld  tavoitellun péddmiddrdn kannalta toisiinsa rinnastettavassa
tosiasiallisessa ja oikeudellisessa tilanteessa olevien toimijoiden vililld ero, jota ei voida

oikeuttaa asianomaisen jérjestelmiin luonteella ja rakenteella.*®

Analyysin ensimmadisessd vaiheessa maédritellddn relevantti viiteverojérjestelma eli
normaaliverotuksen tilanne. Késilld olevassa tapauksessa viiteverojarjestelména tulee pitda

34 Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetusta

valtiontuen késitteestd, kohta 128.
35 EUT:n tuomio yhdistetyissi asioissa C-51/19 P ja C-64/19 P, World Duty Free Group S4, k. 60 ja 62.
36 EUT:n tuomio yhdistetyissd asioissa C-20/15 P ja C-21/15 P, World Duty Free Group SA, k. 60.
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tdssd muistiossa kasiteltdvdd arvonlisdverokannan nostamista seuraavaa Suomen
arvonlisidverojirjestelméd, joka on EU-tasolla harmonisoitu. Kyseinen jarjestelméd voidaan
késilla olevan asian kannalta relevanteilta osin kuvata seuraavasti:

Arvonlisdveroa suoritetaan valtiolle voimassa olevan verokannan mukaan
litketoiminnan muodossa toteutetuista tavaroiden ja palveluiden myynnisti. Yleinen
arvonlisdverokanta on 25,5 %, mutta joidenkin tuotteiden ja palveluiden myynteihin
sovelletaan alennettua 14 %:n verokantaa. Verotuksen neutraalisuuden periaatteen
vastaista on, etti samankaltaisia ja keskenéddn kilpailevia tavaroita tai palveluja
kohdellaan arvonlisédverotuksessa eri tavalla.

55. Analyysin toisessa vaiheessa arvioidaan sitd, muodostaako tuen synnyttivd toimenpide
poikkeuksen téstd jédrjestelmdstd tavalla, joka erottelee toisiinsa oikeudellisesti ja
tosiasiallisesti rinnastuvat toimijat. Kdésilld olevassa tapauksessa edun synnyttdvd
toimenpide on suklaan ja makeisten kanssa kilpailevien ja samaan tarpeeseen vastaavien
tuotteiden sisdllyttiminen alennetun 14 %:n arvonlisdverokannan piiriin suklaan ja
makeisten kuuluessa yleisen 25,5 %:n verokannan piiriin. Kyseessd on poikkeus
harmonisoituun arvonlisdverojarjestelmiin kiintedsti siséltyvasta
neutraalisuusperiaatteesta ja siten my0s normaalista viiteverojdrjestelmén mukaisesta
verotuksesta.

56. Toimenpide myos erottelee toisistaan jéarjestelmiin olennaisesti kuuluvien tavoitteiden
mukaisesti vertailukelpoisessa tosiasiallisessa ja oikeudellisessa tilanteessa olevat toimijat.
Neutraalisuusperiaate edellyttdd, ettd keskenddn kilpailevia tuotteita verotetaan samalla
tavalla. Sovellettava arvonlisdverokanta ei saisi vaikuttaa ratkaisevasti kuluttajan
ostopddtokseen. Arvonlisdverotukseen olennaisesti kuuluva tavoite on kulutuksen
verottaminen tavalla, jossa verorasitus kohdistuu kuluttajaan. Suklaan ja makeisten seké
muiden néiden kanssa kilpailevien samaan tarpeeseen vastaavien tuotteiden valmistajat
ovat kiistatta tdmén tavoitteen ndkokulmasta vertailukelpoisessa tosiasiallisessa ja
oikeudellisessa tilanteessa. Kaikki kyseiset toimijat pyrkivit myymédn keskendin
kilpailevia samaan tarpeeseen vastaavia tuotteitaan kuluttajille ja kaikki ovat velvollisia
maksamaan myynnin maérddn perustuvan arvonlisdveron, joka vyOrytetddn eteenpdin
kuluttajille osana tuotteiden hintaa. Jo neutraalisuusperiaate itsessdén tarkoittaa, ettd
kyseiset toimijat ovat vertailukelpoisessa tosiasiallisessa ja oikeudellisessa tilanteessa,
koska ne myyvit tuotteita, jotka kilpailevat keskenédén ja joiden asemaan markkinoilla ei
verotuksen avulla saisi vaikuttaa.’’ Alennetun 14 %:n arvonlisiverokannan soveltaminen

37 Komissio on aiemmassa kiytdnnodssdin katsonut, etti esimerkiksi fyysiset ja online-rahapelit olivat

oikeudellisesti ja tosiasiallisesti keskendéin vertailukelpoisessa asemassa verotoimenpiteen selektiivisyyttd
arvioitaessa siindkin tapauksessa, ettd niiden oli aiemmin katsottu kuuluvan eri tuotemarkkinoille. Ks. Komission
paatos C(2011) 6499 toimenpiteestd C 35/10 (ex N 302/10), jonka Tanska aikoi toteuttaa Tanskan

rahapeliverolaissa sdddetyn sdhkoisistd rahapeleistd kannettavan veron muodossa, kohdat 91-94.
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vain makeisten ja suklaan kanssa kilpaileviin samaan tarpeeseen vastaaviin tuotteisiin
johtaa kuitenkin erilaiseen kohteluun ndiden toimijoiden valilla.

57. Kolmannessa vaiheessa on arvioitava, voidaanko viiteverojdrjestelmistd poikkeava
toimenpide perustella jarjestelmén luonteella tai yleiselld rakenteella. EUT on kyseisen
arvioinnin osalta todennut, ettd poikkeava toimenpide voi olla perusteltu, mikali se on suora
seuraus mainitun verojirjestelmén perus- tai pddperiaatteista. Arvioinnissa tulee erottaa
toisistaan tietylle verojirjestelmélle asetetut tavoitteet, jotka ovat jarjestelméién ndhden
ulkoisia, ja toisaalta verojérjestelmain luonteenomaisena osana kuuluvat mekanismit, jotka
ovat tarpeen tavoitteiden saavuttamiseksi. Verovapautukset, jotka perustuvat sille
verotusjarjestelmélle vieraaseen tavoitteeseen, johon vapautukset kuuluvat, eivit voi jaada
valtiontukisdiintelyn ulkopuolelle.*®

58. Edelli esitetysti neutraalisuusperiaate on keskeinen osa yhteistd arvonlisdverojarjestelmai
ja siten kisilldi olevan tapauksen kannalta relevanttia viiteverojirjestelmaa.
Neutraalisuusperiaate ilmentdd my0s sitd, ettd jirjestelmédn tavoitteisiin ei kuulu
kilpailutilanteeseen vaikuttaminen verotuksen keinoin. Tésté syysté periaate my0s rajoittaa
arvonlisdverojdrjestelmién luonteenomaisena kuuluvan alennettujen verokantojen
mekanismin soveltamista kilpailua véaristavélla tavalla. Neutraalisuusperiaatteen vastaista
alennetun arvonlisdverokannan soveltamista ei titen voida perustella jérjestelmén
luonteella tai rakenteella. Kyseessd on sen sijaan arvonlisdverojérjestelmin luonteelle
vieras toimenpide, joka kuuluu valtiontukiséédntelyn soveltamisalaan.

59. Kaiken edelld esitetyn perusteella ehdotettu makeisten ja suklaan arvonlisdverokannan
nosto muodostaisi SEUT 107(1) artiklassa tarkoitetun valikoivan edun.*’

Valikoiva etu kohdistuu yrityksiin

60. Suklaan ja makeisten sekd niiden kanssa kilpailevien samankaltaisten ja samaan tarpeeseen
vastaavien tuotteiden valikoiva arvonlisdverokohtelu synnyttdéd tuensaajille taloudellista
etua kahdella tavalla. Ensinndkin puhtaan formalistisesta ndkokulmasta suklaan ja
makeisten kanssa kilpailevien tuotteiden tuottajien maksettavaksi koituva vero samasta
myynnin médristd on pienempi kuin suklaan ja makeisten tuottajien vastaava. Toiseksi
arvonlisdverotuksen luonteen takia verokannan nosto aiheuttaa vélittdmasti my0s tuotteen
hinnan nousun. Suklaan ja makeisten vaihtoehtoisia tuotteita korkeampi hinta on omiaan
ohjaamaan kuluttajat neutraalisuusperiaatteen vastaisesti ndiden vaihtoehtoisten tuotteiden
pariin nostaen niiden kysyntdd. Seurauksena kyseisten tuotteiden tuottajat saavat
taloudellista etua viiteverojérjestelmastd poikkeavan toimenpiteen seurauksena.

61. SEUT 107(1) artikla edellyttdd sanamuotonsa mukaisesti, etti tuella suositaan yritysta tai
tuotannonalaa. Arvonliséverotuksessa lopullinen verotaakka vyorytetdédn kuluttajan

38 EUT:n tuomio yhdistetyissi asioissa C-78/08—C-80/08, Paint Graphos, k. 69-70.
3 Todettakoon, etti timi vastaa myds professorien Raitio ja Kuoppamiki asiantuntijalausunnoissa esitettyd

oikeudellista arviota.
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maksettavaksi. Téstd huolimatta EUT:n oikeuskdytinnon perusteella voidaan puoltaa
nidkemystd, jonka mukaan viiteverojdrjestelméstd poikkeavaa jérjestelyd soveltava
verovelvollinen, toisin sanoen alennetun verokannan alaan kuuluvan myynnin suorittava
yritys, olisi myds SEUT 107(1) artiklassa tarkoitettu edunsaaja jo sen perusteella, ettd sen
maksettavaksi kertyy vihemmaén veroa.

62. EUT:n tuomiossa C-164/15 P ja C-165/15 P, Aer Lingus ja Ryanair tuomioistuin muun
muassa totesi valmisteverotuksen yhteydessd, ettd tuen takaisin perimisen kannalta
taloudellisen vyoOryttdmisen kéisitteelld ei ollut merkitystd. Tuen palauttamisessa oli
tuomioistuimen mukaan kyse vain edunsaajan tuesta saaman edun palauttamisesta eikéd
edun avulla mahdollisesti hankitun taloudellisen hyddyn palauttamisesta.*’ Toisin sanoen
tuomioistuin erotteli toisistaan (a) alemman verotuksen synnyttimén edun ja (b) alemman
verotuksen synnyttdméin edun avulla hankitun taloudellisen hy6dyn, joista takaisinperinti
koski vain ensimmadistd ja jonka kohdalla taloudellisen vyoryttimisen késitteelld ei ollut
merkitystd. On titen selvdd, ettd ndkemys, jonka mukaan tuen edunsaajana on
arvonlisdveron taloudellisesta vyoryttdmisestd huolimatta alennetun veron mukaisesta
myynnistd verovelvollinen yritys, on perusteltu.

63. Edelld todetusti suklaan ja makeisten kanssa kilpailevien samaan tarpeeseen vastaavien
tuotteiden tuottajat saisivat taloudellista etua my0s késilld olevan toimenpiteen suklaan ja
makeisten hintaa korottavasta vaikutuksesta. Kyseessd olisi vilillinen etu, jonka
seurauksena kyseisten kilpailevien tuotteiden kysyntd kasvaisi. Komission mukaan
vélillinen etu tulisi erottaa ldhes kaikkiin valtiontukitoimenpiteisiin liittyvistd pelkisti
toissijaisista taloudellisista vaikutuksista, kuten esimerkiksi tuotannon kasvun kautta
tapahtuvista vaikutuksista. Késilld on vilillinen etu silloin, jos toimenpide on suunniteltu
siten, ettd se kanavoi toissijaiset vaikutukset kohti tunnistettavissa olevia yrityksid tai
yritysryhmittymid. Edellytys téyttyy esimerkiksi, jos suoran tuen oikeudellisena tai
tosiasiallisena ehtona on vain tiettyjen yritysten tuottamien tavaroiden tai palvelujen
ostaminen.*!

64. Kasilld olevassa tapauksessa suklaan ja makeisten kanssa kilpailevien samaan tarpeeseen
vastaavien tuotteiden tuottajien saama etu merkitsee edelld tarkoitettua vélillistd etua.
Neutraalisuusperiaatteen vastainen arvonlisdverokohtelu on luonnostaan omiaan
kanavoimaan toissijaisen vaikutuksen matalamman verokannan muodossa tiettyihin
tuotteisiin toisten, niihin rinnasteisten tuotteiden sijasta. Yritykset, joita kohti toissijaiset
vaikutukset kanavoidaan ovat myds neutraalisuusperiaatteen avulla selkeésti
tunnistettavissa. Vaikutus kanavoituu periaatteen rajaaman piirin sisdlle kuuluviin
yrityksiin, joita tulisi verotuksessa kohdella samalla tavalla, eikd edunsaajien piiri siten ole
sattumanvarainen tai yleinen. Toisin sanoen Kkyseessi on toimenpide, joka

40 EUT:n tuomio yhdistetyissi asioissa C-164/15 P ja C-165/15 P, Aer Lingus ja Ryanair, k. 99-100.
41 Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetusta

valtiontuen kisitteestd, kohta 116.
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65.

66.

67.

68.

69.

70.

neutraalisuusperiaatteen vastaisena suoraan kanavoi toissijaisen edun yksinomaisesti
tietylle rajatulle ja tunnistettavissa olevalle ryhmaélle yrityksid. Kyse on tdten sellaisesta
yrityksille kohdistetusta vilillisestd edusta, joka tulee ottaa huomioon asian
valtiontukiarvioinnissa.**

Edelld esitetyistd syistd on selvdd, ettd kisilld olevan arvonlisdverokannan noston
synnyttdma etu kohdistuu yrityksiin SEUT 107(1) artiklassa tarkoitetulla tavalla.

Toimenpide vidristdd kilpailua

SEUT 107(1) artiklassa edellytettyd tuen kilpailua vairistivda vaikutusta arvioitaessa ei
edellytetd, ettd vaikutus osoitetaan konkreettisesti. Sen sijaan ehdon tiyttymisen
osoittamiseksi on vakiintuneen oikeuskdytdnnon nojalla riittavaa, etti kyseinen tuki saattaa
vidristid kilpailua.*

Kilpailun vairistymisen mahdollisuus on ilmeinen tilanteessa, jossa yksi tuote saa etua sen
kanssa kilpaileviin tuotteisiin ndhden. Komissio on aiemmassa ratkaisukdytannossaan
esimerkiksi katsonut, ettd biopolttoaineiden Italiassa saama valmisteverohuojennus oli
omiaan vadristiméin kilpailua, silld kyseinen polttoaine toimi vaihtoehtona dieselille ja
bensiinille, jotka eiviit hydtyneet kyseisesti verohuojennuksesta.**

Kisilld olevassa tilanteessa suunnitellun arvonlisdverokannan nostamisen jélkeen suklaan
ja makeisten myymistd verotettaisiin eri arvonlisdverokannalla kuin tiettyjd niiden kanssa
kilpailevia tuotteita. Ero sovellettavissa verokannoissa (25,5 % ja 14 %) on merkittiva, yli
10 prosenttiyksikkod. Johtuen arvonlisdveron luonteesta kuluttajan maksettavaksi
vyOrytettdvind verona on ilmeistd, ettd korkeampi vero nostaisi vélittomésti suklaan ja
makeisten hintoja suhteessa niiden kanssa kilpaileviin samaan tarpeeseen vastaaviin
tuotteisiin. Néin ollen kilpailevien samaan tarpeeseen vastaavien tuotteiden tuottajien
saama etu kohdistuisi vain tiettyihin samoille markkinoille kuuluviin tuotteisiin, jotka
tdmin seurauksena saisivat etua suhteessa suklaaseen ja makeisiin. Etu vaikuttaisi siten
ndiden tuotteiden asemiin markkinoilla.

Tastd syystd on selvdd, ettd arvonlisdverokannan nostamisella toteutettavalla edulla olisi
kilpailua vairistava vaikutus. Taten SEUT 107(1) artiklan edellytys kilpailua vaaristavésta
vaikutuksesta tdyttyy kyseisen toimenpiteen kohdalla.

Toimenpide vaikuttaa jdsenvaltioiden viliseen kauppaan

Vaikutuksen jasenvaltioiden viliseen kauppaan osoittamiseksi on niin ikdin vakiintuneen
oikeuskédytinnon nojalla riittdvdd néyttdd, ettd tuki saattaa vaikuttaa jésenvaltioiden

4 Tiltd osin voidaan viitata myds EUT:n tuomioon asiassa C-403/10 P, Mediaset, jossa EUT katsoi myds

valittdmasti kuluttajille mydnnetyn tuen voivan muodostaa vilillisen tuen liiketoiminnan harjoittajille (kohta 81).

4 Ks. esim. yhteisdjen tuomioistuimen tuomio yhdistetyissé asioissa C-393/04 ja C-41/05, Air Liquide Industries

Belgium, k. 34 ja yhteisdjen tuomioistuimen tuomio asiassa C-372/97, Italia v Komissio, k. 44.

4 Komission piitds asiassa SA.26798, Excise duty exemption for vegetal oil, annettu 12.9.2011, k. 24.
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viliseen kauppaan.*> Esimerkiksi tuomiossa C-393/04 ja C-41/05 Air Liquide Industries
Belgium tuomioistuin on lisdksi tdmén vaatimuksen osalta todennut seuraavasti:

"Erityisesti on todettava, ettd kun jdsenvaltion myontdma tuki vahvistaa yrityksen
asemaa jasenvaltioiden vélisessd kaupassa muihin, kilpaileviin yrityksiin verrattuna,
kyseisen tuen on katsottava vaikuttavan jdsenvaltioiden véliseen kauppaan. Ei
mydskddn ole tarpeen, ettd tuensaajayritys itse osallistuu jdsenvaltioiden viliseen

kauppaan."*°

71. Suklaan ja makeisten sekd niiden kanssa kilpailevien samaan tarpeeseen vastaavien
tuotteiden markkinoilla toimii useita monikansallisia yhtiditd, joista osa voi olla
sijoittautunut toiseen jasenvaltioon. Tami koskee sekid suklaan ja makeisten tuottajia ettd
niiden kanssa kilpailevien samaan tarpeeseen vastaavien tuotteiden tuottajia, jotka saisivat
tuen seurauksena kilpailuetua. Myos esimerkiksi Fazer toimii useissa jasenvaltioissa.

72. Niin ollen on selvii, ettd arvonlisdverokannan noston seurauksena muodostuvalla tuella
saattaa olla vaikutuksia jdsenvaltioiden viliseen kauppaan. Tdten myés SEUT 107(1)
artiklan edellytys vaikutuksesta jasenvaltioiden véliseen kauppaan tiyttyy.

e. Kyse on sddntojenvastaisesta valtiontuesta

73. Edelld kuvatuin perustein hallituksen esitysluonnoksessa ehdotettu arvonlisédverolain
muutos merkitsisi sellaisen SEUT 107(1) artiklassa tarkoitetun valtiontuen mydntdmista,
josta tulisi SEUT 108(3) artiklan nojalla antaa tieto komissiolle, jotta se voi arvioida
toimenpiteen soveltumista sisimarkkinoille ja tarvittaessa kieltdd sen SEUT 108(2) artiklan
mukaisessa menettelyssd. Toimenpidettd ei saa toteuttaa ennen komission lopullista
paitostd kyseisessd menettelyssd. Tuet, jotka on otettu kiayttoon SEUT 108(3) artiklan
vastaisesti ovat Neuvoston asetuksen 2015/1589 ("menettelytapa-asetus")*’ 1 artiklan f-
alakohdan nojalla sddntdjenvastaisia tukia ja niitd koskee oikeuskdytdnndsséikin vahvistettu
vilitdn tiytintoonpanokielto.*®

74. Komissiolla on menettelytapa-asetuksen 12 artiklan nojalla toimivalta ottaa tutkittavakseen
miltd tahansa taholta saamiaan tietoja, jotka koskevat oletettua sddntdjenvastaista
valtiontukea. Lisdksi komissiolla on velvollisuus viipymétté tutkia asianomaisen osapuolen
tekemd kantelu. Tutkimuksen aikana komissio voi 13 artiklan nojalla vilipaatoksellddn
madratd jasenvaltion keskeyttdmidin tuen maksamisen tai perimdidn sen véliaikaisesti

4 Ks. esim. unionin tuomioistuimen tuomio 14.1.2015, Eventech v. The Parking Adjudicator, C-518/13,
ECLI:EU:C:2015:9, 65 kohta; unionin tuomioistuimen tuomio 8.5.2013, Libert ym., yhdistetyt asiat C-197/11 ja
C-203/11, ECLI:IEU:C:2013:288, 76 kohta.

46 Yhteisdjen tuomioistuimen tuomio yhdistetyissi asioissa C-393/04 ja C-41/05, Air Liquide Industries Belgium,
k. 35.

47 Neuvoston asetus 2015/1589 Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 108 artiklan soveltamista
koskevista yksityiskohtaisista sdanngista.

4 Ks. esim. KHO 2021:62 ja siini viitattu EUT:n ratkaisu asiassa C-75/18, Vodafone Magyarorszdg, k. 22.
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75.

76.

T7.

78.

takaisin. Vilipddtoksen noudattamatta jattdminen johtaa siihen, ettd komissio 14 artiklan
nojalla tutkii asian saatavilla olevan tiedon perusteella ja voi viedé asian suoraan EUT:een
ja pyytdd sitd toteamaan, ettd vilipddtoksen noudattamatta jattdminen rikkoo SEUT-
sopimusta.

Menettelytapa-asetuksen 16 artiklan nojalla sddntdjenvastaista tukea koskevissa
kielteisissd padtoksissd komissio pdittdd, ettd asianomaisen jdsenvaltion on toteutettava
kaikki tarpeelliset toimenpiteet tuen perimiseksi takaisin tuensaajalta. Takaisin perittivaan
tukeen lisdtddn myds korko, jonka suuruuden komissio vahvistaa. Korko kertyy
maksettavaksi siitd pdivistd, jolloin sddntdjenvastainen tuki on ollut tuensaajan kaytdssa
sen takaisinperimispdivaén asti.

Hallituksen esitysluonnoksessa on tdltd osin todettu, ettd makeisten ja suklaan
arvonlisdverokannan korotuksen ei ole katsottava tdyttdvin valtiontuen tunnusmerkistod
eikd toimenpiteestd ndin ollen myoOskddn katsota tarpeelliseksi tehdd komissiolle
ennakkoilmoitusta tai oikeusvarmuusilmoitusta.** Edelld todetusti esitysluonnoksen
sisdltdmd valtiontukioikeudellinen arviointi on kuitenkin hyvin suppea ja arviomme
mukaan olennaisilta osin virheellinen. Vaikka esitysluonnoksessa on sinidnsi
asianmukaisesti tehty selkoa SEUT 107(1) artiklan mukaisista valtiontuen tunnusmerkeisté
ja erityisesti  valikoivuuskriteerin ~ soveltamisesta  verotoimenpiteiden  kohdalla
esitysluonnos ei sisélld yksityiskohtaista ehdotetun arvonlisdverokannan korotuksen
arviointia ndiden kriteerien valossa. Arvioinnin puutteellisuutta alleviivaa erityisesti se, etti
siind sivuutetaan tdysin ehdotetun lakimuutoksen neutraalisuusperiaatteen vastaisuus,
jonka arviointia on kuvattu yksityiskohtaisesti edelld timadn muistion jaksossa Il sekd OTT
Marja Hokkasen asiantuntijalausunnossa.

On my0s huomautettava, ettd pelkdstddn se, ettei arvonlisdverotuksen alennettuja
verokantoja koskevista kysymyksistd “ainakaan toistaiseksi” ole tehty komissiolle
valtiontuki-ilmoituksia (kuten esitysluonnoksessa esitetién) osoita, etteikd nyt kasilld oleva
lakimuutos kuuluisi SEUT 107(1) artiklan soveltamisalaan. Témén osoittaminen
edellyttdisi sen sijaan yksityiskohtaista arviointia SEUT 107(1) artiklan mukaisten
valtiontuen kriteerien tdyttymisestd kasilld olevan toimenpiteen kontekstissa, huomioiden
my0s asian kannalta merkityksellinen EUT:n oikeuskdyténto. Téllaista arviointia ei
hallituksen esitysluonnokseen kuitenkaan edelld todetusti sisélly.

Hallituksen esitysluonnoksen yksityiskohtainen arviointi SEUT 107(1) artiklan kriteerien
valossa osoittaa, ettd esitysluonnoksessa esitetty lakimuutos tdyttdd kaikki artiklassa
asetetut kriteerit toimenpiteen katsomiseksi sisdmarkkinoille soveltumattomaksi
valtiontueksi. Niin ollen ehdotettu lakimuutos kuuluu myds SEUT 108(3) artiklan
soveltamisalaan eiki sitd saa panna tdytdntoon ennen komission antamaa tuen hyviksyvai
paitosta. Téltd osin on kuitenkin todettava, ettd kdytossa olevan tiedon perusteella on hyvin

49 Hallituksen esitysluonnos, s. 10.
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vaikea néhdé edellytyksié sille, ettd komissio katsoisi tuen sisdmarkkinoille soveltuvaksi
SEUT 107(2) tai (3) artiklojen perusteella.>

79. Edelld kuvatusti hallituksen esitysluonnoksessa on kuitenkin todettu, ettei toimenpidetta
tulla ilmoittamaan komissiolle. Jos néin lopulta toimitaan, ehdotetun arvonlisdverokannan
noston astuessa voimaan kyseessd on sddntdjenvastainen valtiontuki, jota koskee véliton
taytdntoonpanokielto. On my0s syytd huomauttaa, ettd komissio voi tdlloin ottaa asian
tutkittavakseen joko oma-aloitteisesti tai sille tehdyn kantelun perusteella ja viime kddessa
maiiratd Suomen valtion periméén sdintdjenvastaisesti maksetun tuen takaisin korkoineen.

80. Kiinnitimme huomiota myds siithen, ettd jasenvaltio on ldhtokohtaisesti vastuussa EU-
oikeuden vastaisen kansallisen lainsdddédnndn yksityisille aiheuttamista vahingoista. EU:n
valtiontukisddntdjen vastaisesti myonnetty valtiontuki ei muodosta tdstd poikkeusta.

81. Jasenvaltion vahingonkorvausvastuun edellytykset ovat, ettd rikottu EU-oikeuden sdénnds
suo oikeuksia yksildille, EU-oikeuden rikkominen on riittdvén ilmeistd ja EU-oikeuden
rikkomisen ja yksilolle aiheutuneen vahingon vélilldi on syy-yhteys. EUT on
ratkaisukdytdnndssddn katsonut, ettd mikéli jdsenvaltion ei tarvitse tehdddn mitddn
itsendisid lainsdddantdon liittyvid valintoja EU-oikeuden sddnndsten implementoinnissa ja
sen harkintavalta on vain rajoitettua tai jopa olematonta EU-oikeuden sdénndksen
soveltamisessa, pelkki siinndksen rikkominen voi olla riittiviin ilmeinen rikkominen.>!
Yksiloiden oikeudet voivat puolestaan syntyd siten, etti ne nimenomaisesti annetaan
perussopimuksessa, mutta my0s siten, ettd ne johtuvat perussopimuksessa yksityisille,
jasenvaltioille ja unionin toimielimille asetetuista velvoitteista.

82. SEUT 108(3) artikla asettaa jdsenvaltiolle yksiselitteisen velvollisuuden ilmoittaa
komissiolle valtiontuen mydntdmisestd. Jdsenvaltioilla ei ldhtdkohtaisesti ole
harkintavaltaa tdmén velvoitteen noudattamisessa. Kyseisen jdsenvaltioon kohdistuvan
velvoitteen tarkoituksena on lisdksi suoda oikeuksia yksildille, kiytinndssd tuensaajan tai
-saajien kilpailijoille. Néin ollen tilanteessa, jossa jdsenvaltio panee tdytintoon SEUT
107(1) artiklan tunnusmerkit tdyttdvan tukitoimenpiteen noudattamatta SEUT 108(3)
artiklan mukaisia velvoitteitaan ja kyseisestd toimenpiteestd aiheutuu vahinkoa
kolmansille, erityisesti tuensaajan kilpailijoille, jasenvaltion vahingonkorvausvastuu siithen
kohdistuvien EU-oikeudellisten velvoitteiden rikkomisesta voi ldhtokohtaisesti tulla
kyseeseen. Todettakoon téltd osin, ettd sddntdjenvastaisesti mydnnetty valtiontuki voi
aiheuttaa vahinkoa ainakin siten, ettd tuensaajat saavat sen ansiosta kilpailuetua suhteessa
tuen ulkopuolelle jadviin kilpailijoihinsa. Edelld tdssd muistiossa kuvatusti juuri téstéi olisi

50 Perusteluja tuen soveltuvuudesta sisimarkkinoille ei ole Idydettivissi myoskddn hallituksen

esitysluonnoksessa, jossa ainoana perusteluna toimenpiteelle on esitetty pyrkimys vahvistaa julkista taloutta eli
kerété lisdd verotuloja.

5 Ks. esim. EUT:n ratkaisu asioissa C-5/94, The Queen vastaan Ministry of Agriculture, Fisheries and Food,
kohta 28; C-127/95, Norbrook Laboratories Ltd vastaan Ministry of Agriculture, Fisheries and Food, kohta 109
ja C-424/97, Salomone Haim vastaan Kassenzahndrztliche Vereinigung Nordrhein, kohta 38.
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kyse tilanteessa, jossa hallituksen esitysluonnoksen mukainen yksinomaan suklaaseen ja
makeisiin sovellettavan arvonlisdverokannan valikoiva ja kilpailua védristavd korotus
pantaisiin lopulta taytantdon.

IV. Esimerkkeji aiemmista vastaavista tilanteista

83.

&4.

85.

Hallituksen esitysluonnoksen EU-oikeudellisessa arvioinnissa huomiota kiinnittid se, ettd
esitysluonnoksessa on sivuutettu kdytdnnossd kokonaan vastaaviin = aiempiin
verotuksellisiin toimenpiteisiin liittyvat EU-oikeudelliset ongelmat, joiden on katsottu
muodostavan oikeudellisen esteen kyseisten toimenpiteiden toteuttamiselle tai voimassa
pitamiselle.

Sokeriverotyoryhmdn loppuraportti vuodelta 2013

Hallituksen esitysluonnoksessa ehdotettua suklaan ja makeisten nostamista yleisen
arvonlisdverokannan piiriin on harkittu aikaisemminkin verotulojen lisddmiseksi ja
terveellisen ravitsemuksen edistdmiseksi  esimerkiksi  sokeriveron = muodossa.
Valtiovarainministerio asetti 21.12.2011 sokeriverotusta selvittdvin tyoryhmén, jonka
tehtdvand oli selvittdd sokeriveron kayttoonottoa. TyOryhmén tehtdvdnd oli myds
analysoida tuolloin voimassa olleen makeisten, jédtelon ja virvoitusjuomien valmisteveron
toimivuutta ja epdkohtia sekd selvittdd mahdollisuuksia veropohjan laajentamiselle
sokeriveron vaihtoehtona.

Tydéryhmin raportissa’ kisiteltiin myds hallituksen esitysluonnoksessa nyt esitettyi
arvonlisdverolain muutosta ldheisesti muistuttavaa vaihtoehtoa, jossa terveellisten
elintarvikkeiden kulutusta olisi edistetty korottamalla epéterveellisiksi katsottavien
tuotteiden arvonlisdverokantaa alemman verokannan piiristd yleiseen verokantaan.
Tyo6ryhméd kuitenkin ndki tdmédn vaihtoehdon ongelmalliseksi, koska muista
elintarvikkeista poikkeavan verokannan soveltamiseen sisiltyi riski EU-oikeudellisista
ongelmista. Raportin sivulla 54 todetaankin seuraavasti (korostus tdssa):

”EU:n lainsdddénto edellyttdd, ettd toisiaan korvaaviin kilpaileviin tuotteisiin
sovelletaan samoja verokantoja ja terveellisten elintarvikkeiden objektiivista
méidrittelyd tavalla, joka ei syrjisi korvaavia kilpailevia tuotteita, on pidetty
vaikeana. Yhtend teoreettisena vaihtoehtona nykyiselle makeisverolle on esitetty
mallia, jossa wvalittujen elintarviketuoteryhmien arvonlisdveroa korotettaisiin
nykyiseltd alennetulta verokannalta yleiselle verokannalle. Tassd mallissa yleisen
verokannan elintarvikkeet tulisi maarittda tullitariffinimikkeiden avulla. Riskiné
olisi kuitenkin, ettd malli ei olisi arvonlisdverotusta koskevan, EU-oikeuden
tulkinnassa korostuneen neutraalisuusvaatimuksen mukainen.
Neutraalisuusvaatimuksen vuoksi korkeammalla verokannalla verotettavaksi

52 Sokeriverotydryhmin loppuraportti. Valtiovarainministerion julkaisuja 3/2013.
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86.

87.

88.

9.

voidaan valita vain sellaisia tuoteryhmii, jotka ovat objektiivisesti arvioiden
muita kuin elintarvikkeita.”

Edelld tdssd muistiossa kuvatusti hallituksen esitysluonnoksessa ehdotettu suklaan ja
makeisten arvonlisdverokannan nosto verokertyméin lisddmiseksi aiheuttaa tdysin vastaavia
EU-oikeudellisia ongelmia ja kohtelee samankaltaisia elintarvikkeita ja niiden myyjid
syrjivasti  ja  epdjohdonmukaisesti.  Tiedossamme ei  myoOskddn ole, ettd
sokeriverotyoryhmén loppuraportin antamisen jilkeen olisi tapahtunut sellaisia olennaisia
EU-oikeudellisia muutoksia, joiden perusteella ehdotettu elintarvikkeisiin sovellettavien
arvonlisdverokantojen eriyttdminen olisi nykytilanteessakaan EU-oikeudellisesti
hyviaksyttavad. Raportin loppupédédtelmit arvonlisdverotuksen osalta ovat sen sijaan
edelleen tdysin relevantteja, ja ne olisi ollut syytd ottaa huomioon hallituksen
esitysluonnosta laadittaessa. Esitysluonnoksessa niihin ty6ryhmén loppuraportissa
esitettyihin EU-oikeudellisiin huomioihin ei ole kuitenkaan viitattu lainkaan.

Makeisveron poisto makeisten ja jddtelon osalta vuonna 2017

Hallituksen esitysluonnoksessa ehdotettu suklaan ja makeisten arvonlisdverokannan nosto
muistuttaa myos osin aikaisemmin voimassa ollutta makeisten ja jaatelon valmisteveroa,
josta luovuttiin vuonna 2017 juuri EU-oikeudellisten ongelmien takia. Makeisveron
méadritelmit perustuivat pitkdlti tullitariffin nimikkeisiin, misti oli seurauksena vaikeita ja
epdjohdonmukaisia soveltamistilanteita. Makeisvero oli tullut voimaan vuonna 2011.

Makeisverosta komissiolle tehdyissd kanteluissa Kkatsottiin, ettd tuotteet, joihin
valmisteverotus ei kohdistunut, olivat kielletyn valtiontuen kohteena. Veroa kritisoitiin
my0s terveysperusteisesti, koska valmistevero maidrattiin sattumanvaraisesti ja
epéloogisesti valmistajille, vaikka samankaltaiset tuotteet olivat yhtd sokeripitoisia ja niitd
voitiin kdyttdd samaan kdyttotarkoitukseen.

Lopulta rajanveto-ongelmat veron piiriin kuuluvien ja sen ulkopuolelle jaddvien tuotteiden
viélilld ndhtiin niin suurina, ettd erillisestd valmisteverosta makeisten ja jdételon osalta
luovuttiin, koska tullitariffin nimikkeisiin sidottu ja valtiotaloudellisiin perustein kannettu
vero sisdlsi valtiontueksi katsottavia elementtejd. Valmisteveron muuttamista koskevassa
hallituksen esityksessi>® poistamista perusteltiin seuraavasti (korostus tissi):

”Komissio on Kkuitenkin epévirallisesti ilmoittanut kantanaan, etti
nykymuotoiseen, tullitariffin nimikkeisiin sidottuun ja valtiontaloudellisin
perustein kannettavaan veroon voi sisdltyd valtiontueksi Kkatsottavia
elementtejid. Vero ei komission mukaan kohtele samankaltaisia tuotteita veron
tavoitteen kannalta neutraalisti ja voi sisdltdd siksi valtiontueksi katsottavaa
valikoivaa verotukea veron ulkopuolelle jadville tuotteille. Komissio katsoo, ettd
muutokset veropohjaan tai veron tavoitteeseen ovat tarpeen. Jos verojarjestelmén

53 Hallituksen esitys HE 137/2016 vp, s. 9.

24



25

90.

V.

91.

92.

93.

94.

katsotaan siséltavin kiellettyd valtiontukea, riskind on veron takaisinperinti veron
ulkopuolelle jadneiltd tuotteilta kymmeneltd vuodelta korkoineen.”

Vaikka nyt kisilld olevassa tilanteessa on kyse arvonlisdverotuksesta valmisteverotuksen
sijaan, suklaan ja makeisten arvonlisiverokannan nosto aiheuttaa monia tdysin
samankaltaisia EU-oikeudellisia ongelmia aiemmin voimassa olleen makeisveron kanssa.
Téltd osin voidaan viitata muun ohella edelld jaksossa III esitettyyn hallituksen
esitysluonnoksen valtiontukioikeudelliseen arviointiin sekd professori Raition ja professori
Kuoppamaien oikeudellisiin asiantuntijalausuntoihin.

Johtopaatokset

Kaiken edelld esitetyn perusteella katsomme, ettd hallituksen esitysluonnoksessa esitetty
arvonlisdverolain muutos olisi nykymuodossaan sovellettavan EU-oikeudellisen sdéntelyn
vastainen. Esitetyn lakimuutoksen toteuttaminen merkitsisi titen Suomeen Euroopan
unionin jasenvaltiona kohdistuvien jasenyysvelvoitteiden rikkomista.

Esitysluonnoksen mukainen makeisten ja suklaan arvonlisdverokannan korotus on unionin
harmonisoidussa arvonlisidverojérjestelméssa keskeisessa roolissa olevan
neutraalisuusperiaatteen vastainen, koska muutos kohtelee samankaltaisia ja samaan
tarpeeseen vastaavia tuotteita eri tavalla ja sattumanvaraisesti. Seurauksena on télldin
kilpailuneutraliteetin vééristyminen eri verokantoihin kuuluvien tuotteiden valmistajien
valilld. On lisdksi huomioitava, ettd EU-oikeuden kanssa ristiriidassa olevaa kansallista
lainsdaddantod ei ldhtokohtaisesti tule soveltaa, vaikka se saddettdisiinkin voimaan.

Hallituksen esitysluonnoksen mukainen suklaaseen ja makeisiin sovellettavan
arvonlisdverokannan nosto tdyttdd kaikki SEUT 107(1) artiklan kriteerit, jolloin
toimenpiteessd on ldhtdkohtaisesti kyse sisdmarkkinoille soveltumattomasta valtiontuesta.
Taltd osin on erityisesti korostettava, ettd jdsenvaltion kansallisen harkintavaltansa
puitteissa  toteuttama  neutraalisuusperiaatteen  vastainen  arvonlisdverokantojen
eriyttiminen on jo ldhtokohtaisesti sellainen luonteeltaan valikoiva toimenpide, joka
kuuluu EU:n valtiontukisdintelyn soveltamisalaan. Kaiken kéytettdvissd olevan tiedon
perusteella on lisdksi hyvin epédtodennékoistd, ettd kyseisen toimenpiteeseen voitaisiin
poikkeuksellisesti katsoa soveltuvan sisimarkkinoille SEUT 107(2) tai 107(3) artiklojen
nojalla.

Joka tapauksessa Suomen valtion tulisi SEUT 108(3) artiklan nojalla ilmoittaa komissiolle
uuden tuen kdyttoonotosta. Mikali ndin ei toimita, on kyse sdéntdjenvastaisesta tuesta, jota
komissio voi alkaa tutkia oma-aloitteisesti tai sille tehdyn kantelun seurauksena.
Lopputuloksena voi tilloin olla komission tekemd kielteinen péétds, joka velvoittaa
Suomen valtion perimddn sddntdjenvastaisen tuen takaisin korkoineen. On lisdksi
huomioitava, ettd kyseeseen voi tulla jdsenvaltion vahingonkorvausvastuu siihen
kohdistuvien EU-oikeudellisten velvoitteiden rikkomisesta yksityisille aiheutuvista
vahingoista.
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