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MAANKAYTTO- JA RAKENNUSLAIN MAAPOLITIIKAN SAANNOSTEN ARVIOINTITARVE

EUROOPAN UNIONIN VALTIONTUKISAANTELYN NAKOKULMASTA

LUKIJALLE

Maankaytto- ja rakennuslakia uudistetaan vuosina 2018-2022. Kokonaisuudistusta varten
ympadristoministeri0 tilasi selvityksen Euroopan unionin valtiontukisadntelyn suhteesta
kuntien maapolitiikan lainsaadantoon.

Maankaytto- ja rakennuslaissa saéadetaan kunnan maapolitiikan tehtavasta (5a §, 20 §).
Saannoksia uudistettaessa vuonna 2014 tavoitteena ei vield ollut vield sadntelyn Euroop-
pa-oikeudellisten heijastusten tunnistaminen. Muiden pohjoismaiden vanavedessa syntyi
tarve selvittad suomalaisen maapolitiikan sadntelyn tila ja suhde Euroopan unionin val-
tiontukisaantelyyn.

Ruotsin maankaytto- ja rakennuslakia uudistettiin muun muassa Euroopan unionin val-
tiontukisdantelyn kehittymisen vuoksi vuonna 2014. Selvitysmies arvioi tarvittavan lain-
saadannon uudistamista, joka toteutettiin vuoden 2014 maankdytto- ja rakennuslain
lakiuudistuksessa. (Selvitysmiehen raportti SOU 2012:91, s. 233, Regeringens proposition
2013/14:126 seka Plan- och bygglag (2010:900), ajantasa ). Norja uudisti omaa maapolitii-
kan saantelyaan vuonna 2009 ( LOV-2009-05-08-27, viitetiedot) ja Islantikin on pohtinut
tarvetta saannella maapolitiikasta tarkemmin. Tanskan kaavalaissa on saadetty suoma-
laista vastinettaan tarkemmin maankayttésopimusten sisalldista ja tietojen avoimuudesta
(YM 2019:24, s. 48-49).

Tutkimuksen tekijat ovat yhdistamalld kumpikin oman oikeudenalansa syvallisen asian-
tuntemuksen onnistuneet luomaan uuden tietokokonaisuuden kuntien maapolitiikan ja
valtiontukisaantelyn suhteesta. Kdymalla 1api komission valtiontuen valvontaa koskevat
relevantit tapaukset tarkasti tutkien kirjoittajat ovat 16ytaneet ja kuvanneet kansallisen
saantelyn ja EU-oikeuden olennaiset risteyskohdat ja antaneet arvokkaan panoksensa
maankaytto- ja rakennuslain uudistamiseen.

Tutkimus avaa ymparistooikeustieteilijoille ikkunan valtiontukien omanlaiseensa maail-
maan ja kaiketi painvastoin.


https://www.regeringen.se/49bbd7/contentassets/197fbdd81d6f435aa433530d1bd71750/ett-effektivare-plangenomforandehela-dokumentet-sou-201291
https://www.regeringen.se/49bbd4/contentassets/181e872ad41c4501a5fe3a41b2361178/en-enklare-planprocess-prop.-201314126
https://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/plan--och-bygglag-2010900_sfs-2010-900
https://lovdata.no/dokument/LTI/lov/2009-05-08-27
http://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/161779
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Kehittamisehdotukset ja johtopdatokset ovat tutkijoiden omia, eika tilaaja ole ohjannut
niita tai pyrkinyt vaikuttamaan muullakaan tavalla tutkimuksen johtopaatoksiin.

Tietopohjainen politiikka ja laadukas lainvalmistelu seka jatkuvan oppimisen kulttuuri
ovat Sanna Marinin 10.12.2019 hallitusohjelman mukaisia hallinnon uusia lupauksia kansa-
laisille. Toivon tutkimuksen tuovan oman lisdnsa siihen monipuoliseen keskusteluun, joka

maankaytto- ja rakennuslain uudistamisen valmistelussa on meneillaan.

Selvityksen ovat laatineet oikeustieteen tohtori, eurooppaoikeuden dosentti Samuli Miet-
tinen ja oikeustieteen tohtori, kauppatieteiden maisteri Martti Hakkanen

Ty6 on tehty ympadristoministerion toimeksiannosta.

30.11.2020

Hallitusneuvos Jaana Junnila
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MAANKAYTTO- JA RAKENNUSLAIN MAAPOLITIIKAN SAANNOSTEN ARVIOINTITARVE

EUROOPAN UNIONIN VALTIONTUKISAANTELYN NAKOKULMASTA

Tiivistelma

Selvitys tarkastelee Euroopan unionin valtiontukisadntelya seka sadntelyn vaikutusta
maankaytto- ja rakennuslain kuntien maapolitiikan keinovalikoimaan. Kuntien maapolitii-
kan keinot voivat johtaa tilanteisiin, joissa julkinen taho antaa etua taloudelliseen toimin-
taan. Selvityksessa pyritadn tunnistamaan naita tilanteita ja arvioimaan, tulisiko maapo-
liittista jarjestelmaa tai sen osia ilmoittaa Euroopan komission arvioitavaksi. Selvitystarve
liittyy ympadristdministeriossa vireilld olevaan maankaytto- ja rakennuslain kokonaisuudis-
tukseen.

Julkisista varoista muodossa tai toisessa myOnnetty tuki, joka vaaristaa tai uhkaa vaaristaa
kilpailua suosimalla jotakin yritysta tai tuotannonalaa ei sovellu sisdmarkkinoille on ilmoi-
tettava komissiolle ennen toimenpiteen toteuttamista silta osin kuin se vaikuttaa jasenval-
tioiden valiseen kauppaan, ellei tukeen sovelleta poikkeussaantelyd. Euroopan komissio ja
tuomioistuimet ovat ottaneet kantaa kaavoituksen tuomaan arvonnousuun, infrastruktuu-
rista ja kdyttooikeuksista muodostuviin etuihin, seka erilaisista maksujarjestelmista ja nii-
den poikkeuksista syntyviin etuihin. Valtiontukitarkastelu on laajentunut aiemmin julkisen
vallan toteuttamiin palveluihin, kuten infrastruktuurin rakentamiseen tai yleisten talou-
dellisten palvelujen rahoittamiseen. Kuntien maapolitiikan keinoja on sovellettava tavalla,
joka huomioi tukisaantelyn kehityksen.
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1 Johdanto

Maankaytto- ja rakennuslaissa (MRL, 132/1999) sadadetdan alueiden ja rakennusten suun-
nittelusta, rakentamisesta ja kaytosta (MRL 2 §). Laki uudistetaan kuluvan hallituskauden
aikana niin, etta hallituksen esitys uudeksi laiksi annettaisiin eduskunnalle arviolta syk-
syllda 2021. MRL:n mukaan kunnan maapolitiikan tavoitteena on luoda edellytykset yhdys-
kuntien kehittamiselle. Maapolitiikalla tarkoitetaan kunnan maanhankintaa ja kaavojen
toteuttamiseen liittyvia tavoitteita ja toimenpiteitd. (MRL 5 a §.) Maapolitiikan harjoitta-
minen on kunnan tehtdva alueiden kdyton suunnittelun ja rakentamisen ohjauksen ja val-
vonnan ohella (MRL 20 §). Nimenomainen saannds kunnan maapolitiikan harjoittamisesta
lisattiin lakiin vuonna 2014. Tavoitteena oli edistaa aktiivisen maapolitiikan harjoittamista
kunnissa puuttumatta kuntien harkintavaltaan maapoliittisen keinovalikoiman kaytossa.
(HE 334/2014, s.1.) Jo sitd ennen laissa on ollut maapolitiikan alaan luettavia valineita, ku-
ten kunnan oikeus lunastaa alueita maapoliittisin perustein (MRL 99 §), kehittamiskorva-
ukset ja maankayttdsopimukset (MRL 12 a luku), rakentamiskehotus (MRL 97 §), kehittami-
salueet (MRL 110-112 §) ja lahtokohtaisesti kunnan vastuulle kuuluvien yleisten alueiden
ja tonttien toteutus- ja kustannusvastuun siirto kaava-alueen maanomistajille (MRL 75.4 §
ja 91 8). Maapolitiikalle on tyypillista kuntien laaja harkintavalta paattaa tarpeen mukaan,
kayttavatko ne eri maapolitiikan vdlineita ja mita tarkempia tapoja ja ehtoja niiden kay-
tolle asetetaan. Monet kunnat ohjeistavat organisaatiotaan maapolitiikan kdytssa omin
ohjein ja periaatepdatoksin. Osana maankaytto- ja rakennuslain kokonaisuudistusta ym-
paristdministerio on tilannut tdman selvityksen Euroopan unionin valtiontukisaantdjen
merkityksestd maankdytto- ja rakennuslaissa sdaddettyjen kuntien maapolitiikan keinojen
saantelyssa.

Vuonna 2020 voimassa olevan maankaytto- ja rakennuslain saatdmisen yhteydessa ei ole
arvioitu unionin valtiontukisaantelyn suhdetta kuntien maapolitiikan keinovalikoimaan.
Kuitenkin on selvag, etta ainakin jotkin kuntien maapolitiikan keinot saattavat sisal-

tda mahdollisuuden antaa sellaista tukea, joka tayttaisi SEUT 107(1) artiklan valtiontuen
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EUROOPAN UNIONIN VALTIONTUKISAANTELYN NAKOKULMASTA

maaritelman.’ Vuonna 2015 kuntalakiin saadettiin 130 & velvollisuudesta varmistua kun-
nan maaomaisuuden markkinahinnasta silloin, kun ostaja tai vuokraaja toimii kilpailuti-
lanteessa markkinoilla. Ympadristoministerion maankayttémaksuja ja kehittdmiskorvauksia
koskevassa, vuonna 2020 julkaistussa selvityksessa todetaan, etta EU-sopimuksen artik-
loista voi johtua laajempiakin kieltoja antaa valtiontukea kaikenlaisten maankayttoa kos-
kevien sopimusjarjestelyiden yhteydessa.? Kuntalain uudistuksen yhteydessa rajoitettiin
uuden 130 § lisaksi kuntien mahdollisuuksia antaa lainoja ja takauksia yrityksille, jotka toi-
mivat kilpailutilanteessa markkinoilla. Vaikka uudistuksilla kavennettiin kuntien elinkeino-
poliittista toimivaltaa, EU-valtiontukisaantelyd pidemmalle menevia rajoituksia perusteltiin
tuolloin erityisesti kuntien riskinhallintaan, peruspalvelujen turvaamiseen ja kansallisen
saantelyn selkeyttamiseen liittyvilla syilla.?

Tassa selvityksessa pyritaan arvioimaan miten EU:n maankaytto- ja rakennuslain maapo-
litiilkkaa koskevat unionin keskeiset valtiontukisadannét ja unionin valtiontukien valvonta-
politiikka ovat muuttuneet viimeisen 20 vuoden aikana. Tavoitteena on ymmartaa, olisiko
maapolitiilkan MRL:n sdannoksia muotoiltava uudelleen, jotta valtetaan riski valtiontuki-
periaatteiden rikkomisesta. Tama kehitys huomioon ottaen selvityksessa otetaan kantaa
siihen, tulisiko viitekehyksessa mainittua sadntelya ilmoittaa komissiolle Unionin toimin-
nasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 108 artiklan ja menettelyasetuksen 1589/2015* nojalla
1.4.2020 voimassa olevan valtiontukisaantelyn perusteella, jos viitekehyksen saannoksia
tai vastaavan sisaltoisia sadntoja saatettaisiin voimaan taman jalkeen. Mahdollisuuksien
mukaan tutkimuksessa otetaan kantaa myds EU-tason kehitykseen 1.4.2020 jalkeen. Talta
osin on mainittava laaja-alaisesti vaikuttava valtiontukisaantelyn tilapdinen keventdminen,
jota perustellaan COVID-19-pandemian taloudellisten haittavaikutusten minimoinnilla.
Selvityksessa ei arvioida hankintasadadosten soveltamista kunnan maapolitiikan keinoihin.
Kunnan maapoliittista sopimustoimintaa kuitenkin rajoittavat myds hankinta- ja kilpailu-
lainsdgadanto.’

Kiitamme professori Juha Raitiota, hallitusneuvos Jaana Junnilaa ja johtavaa lakimiesta
Pirkka-Petri Lebedeffia selvityksen vedoksesta antamistaan kommenteista sekd FM, BA in
Law Sanna Nyyssolaa lahteiden tarkistamisesta ja vedoksen oikoluvusta.

1 Ks. my6s Kuntaliitto. Maapolitiikan opas — Kuntien yritystuet ja maapolitiikka. Saatavissa: https://www.kunta-
liitto.fi/tilastot-ja-julkaisut/verkko-oppaat/maapolitiikan-opas/kunta-ja-maapolitiikka/kunnan-yritystuet-ja-maapo-
litiikka.

2 Ks. Martti Hakkdanen: Maankayttémaksut ja kehittamiskorvaukset. Oikeudellinen selvitys maankayttdsopimuksia
koskevista kdytanteistd. Ymparistoministerion julkaisuja 2020:4, s. 19-20.

3 Ks. perustelut HE 268/2014 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle kuntalaiksi ja erdiksi siihen liittyvista laeista s.
109-110 ja 231-236 sekd HaVM 55/2014 vp, Hallituksen esityksesta eduskunnalle kuntalaiksi ja erdiksi siihen liitty-
viksi laeiksi s. 17.

4 Neuvoston asetus (EU) 1589/2015 Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 108 artiklan soveltami-
sesta koskevista yksityiskohtaisista sddnnoksista.

5 Hakkanen 2020, s 19.
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2 Huomioita valtiontukisaantelyn
kehityksesta 2000-2020

2.1 Ennakkoilmoituksesta siirryttiin ryhmapoikkeusasetuksiin

Valtiontukien valvontajdrjestelma on historiallisesti perustunut (SEUT) 108(3) artiklan tu-
kien ennakkoilmoitusvelvollisuuteen. Kuitenkin suuri osa tuista on vapautettu erilaisin
poikkeussaadoksin tasta ennakkoilmoitusvelvollisuudesta. Voimassa oleva yleinen ryh-
mapoikkeusasetus® seka vahamerkityksisia tukia koskevat asetukset” ovat esimerkkeja
téllaisesta sddntelysta. Suomessa vuoden 2014 yleisen ryhmapoikkeusasetuksen voimaan-
tuloa on pidetty vedenjakajana, jonka jalkeen ennakkoilmoitukset valtiontukiasioissa ovat
vahentyneet merkittavasti. Ennen 2014 yleisen ryhmapoikkeusasetuksen 651/2014 voi-
maantuloa on arvioitu, etta kaksi kolmasosaa tuista perustuisi komissiolle ilmoitettuun tu-
kiohjelmaan.? Komission vuoden 2018 kasittavien tilastojen mukaan suurin osa Suomessa
tuona vuonna tilastoiduista tuista perustui jo ryhmapoikkeusasetukseen.’

Unionin valtiontuen sekundaarisaadokset, joilla poiketaan valtiontukien ilmoitusvelvolli-
suudesta, ovat padosin maaraaikaisia. Unionin sekundaarisaadoksiin perustuvan valtion-
tukijarjestelman toimivuutta tarkasteltiin vuonna 2012 alkaneella valtiontukiuudistuksella.

6 Ks. Komission asetus 651/2014 tiettyjen tukimuotojen toteamisesta sisaimarkkinoille soveltuviksi perussopi-
muksen 107 ja 108 artiklan mukaisesti (Yleinen ryhmdapoikkeusasetus (YRPA)), muutettuna komission asetuksilla
2017/1084 (satama- ja lentoasemainfrastruktuurille myonnettavan tuen, kulttuurin ja kulttuuriperinnén edistami-
seen ja urheiluinfrastruktuurille ja monikayttoiselle vapaa-ajan infrastruktuurille mydnnettavaan tukeen sovelletta-
vien ilmoituskynnysarvojen seka syrjaisimmilla alueilla sovellettavien alueellisten toimintatukiohjelmien osalta) ja
2020/972 (voimassaolon pidentdamisen ja tarvittavien mukautusten osalta).

7 Komission asetus 1407/2013 Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 ja 108 artiklan soveltami-
sesta vahamerkityksiseen tukeen (de minimis -asetus); seka yleisten taloudellisten palvelujen osalta Komission ase-
tus 360/2012 Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 ja 108 artiklan soveltamisesta yleisiin talou-
dellisiin tarkoituksiin liittyvia palveluja tuottaville yrityksille myonnettavaan vahamerkityksiseen tukeen (SGEl-ase-
tus).

8 Mikko Alkio - Olli Hyvédrinen Valtiontuet 2. painos, 2016, luku 1.3.

9 European Commission. Competition - State aid Scoreboard 2019. Member State focus 2018 - Finland, s. 68. Saa-
tavilla: https://ec.europa.eu/competition/state_aid/scoreboard/state_aid_scoreboard_2019.pdf.
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Taman jdrjestelman arviointi on kdynnissa 2020-luvun taitteessa. Uudelleentarkastelun
viivastyessa nykyista jarjestelmaa on jatkettu paasaantoisesti vuoden 2023 loppuun saak-
ka.'® Lisaksi COVID-19-pandemian johdosta on tehty tilapdisia muutoksia, joilla on jousta-
voitettu tukijarjestelmaa.!” Naiden joustojen voimassaoloa on jatkettu kriisin jatkuessa.'
Vuoden 2014 yleiseen ryhméapoikkeusasetukseen sisaltyy mm. erityiset paikallista infra-
struktuuritukea koskevat sddnndkset, seka lentokenttien ja satamien infrastruktuuritukia
koskevia vapautuksia.” Yleisen ryhmapoikkeusasetuksen jarjestelmaa on kaytetty Suo-
messa esim. pilaantuneiden maa-alueiden parannustukien, seka kulttuuri- ja urheiluinfra-
struktuuriin kohdistuvien tukien vapauttamiseksi ennakkoilmoitusvelvollisuudesta.™

2.2 Tuen arvioinnissa tavoitellaan taloudellista
lahestymistapaa

Vuoden 2005 komission valtiontuen toimintasuunnitelmassa painotettiin taloudellista |a-
hestymistapaa valtiontukien arviointiin, jossa pyritdan ennen kaikkea valttaimaan tukien
aiheuttamia kilpailun vaaristymia. Tukia tulisi kohdistaa erityisesti tiettyjen markkinahdiri-
6iden korjaamiseksi.’ Tukia tulisi esimerkiksi valttaa antamasta vaikeuksissa oleville yrityk-
sille, koska markkinat toimivat tehokkaasti vain, jos heikot ja tehottomat yritykset poistu-
vat markkinoilta. Taloudellista tehokkuutta painottavasta linjasta on kuitenkin poikettu
jonkin verran kriisien yhteydessa erityisesti vuoden 2008 finanssikriisin sekd vuonna 2020
alkaneen pandemian seurauksena. Suomessa valtioneuvosto on suhtautunut kriittisesti
joihinkin ndista tukisaddosten kevennyksistd, koska tiettyjen tukien katsotaan olevan

10 Ks. esim. Komission asetus 2020/972 asetuksen 1407/2013 muuttamisesta voimassaolon pidentamisen osalta
sekd asetuksen 651/2014 muuttamisesta voimassaolon pidentdamisen ja tarvittavien mukautusten osalta.

11 Ylld mainitun asetuksen 2020/972 lisaksi ks. esim. SGEI-asetusta 360/2012 (Euroopan unionin toiminnasta teh-
dyn sopimuksen 107 ja 108 artiklan soveltamisesta yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvia palveluja tuottaville
yrityksille myonnettavaan vahdmerkityksiseen tukeen) muuttava Komission asetus 2020/1474 (muuttaminen silta
osin kuin on kyse sen soveltamisajan jatkamisesta ja vaikeuksissa oleville yrityksille my&nnettavasta aikasidonnai-
sesta poikkeuksesta covid-19-pandemian vaikutusten huomioon ottamiseksi.

12 Ks. Komission tiedonanto Tilapdiset puitteet valtiontukitoimenpiteille talouden tukemiseksi tdmanhetkisessa
covid-19-epidemiassa, 2020/C 91 1/01.

13 Ks. Komission asetus 651/2014 tiettyjen tukimuotojen toteamisesta sisamarkkinoille soveltuviksi perussopi-
muksen 107 ja 108 artiklan mukaisesti, 56, 56a, 56b ja 56¢ artiklat.

14 Ks. Komission yleisen ryhmépoikkeusasetuksen 651/2014 mukaiset tuki-ilmoitukset: Pilaantuneiden maa-aluei-
den parannustuki, saatavilla: https://ec.europa.eu/competition/state_aid/cases1/20203/284049_2123043_10_1.pdf
Tanssintalo-padomasijoitus kulttuurin hyvaksi, saatavilla: https://ec.europa.eu/competition/state_
aid/cases1/202019/285914_2153733_5_1.pdf ja https://ec.europa.eu/competition/state_aid/ca-
ses/274972/274972_1990365_5_1.pdf

Kaapelitalo, saatavilla: https://ec.europa.eu/competition/state_aid/cases1/201947/283214_2110784_5_1.pdf
Urhea-halli, saatavilla: https://ec.europa.eu/competition/state_aid/cases1/201931/281628_2085050_5_1.pdf.

15 Komission mietintd KOM/2005/0107, Valtiontuen toimintasuunnitelma - Valtiontukien vahentaminen ja tar-
kempi kohdentaminen: suunnitelma valtiontuen uudistamiseksi vuosina 2005-2009, 22-23 kohdat.
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erityisen haitallisia sisamarkkinoiden kehittymiselle.’® Taloudellinen Idhestymistapa ja ta-
han liittyva valtiontukiarvioinnin tehostaminen ovat edelleen valtiontukien 2012 alkaneen
modernisointiohjelman peruspilareita.'’

2.3 Tiedonannoilla vahvistetaan komission hallintokaytannon
ennakoitavuutta

Komissio on pyrkinyt parantamaan sen hallintokdytannén ennakoitavuutta julkaisemalla
ns. soft law -instrumentteja, joilla se esittelee ndkemyksensa siitd, miten tiettyja valtion-
tukikysymyksia tulisi arvioida. Ryhmapoikkeusjarjestelmén kehittamisen liséksi komissio
antoi useita tiedonantoja, joissa se esitti nadkemyksia tiettyjen toimenpiteiden markkina-
ehtoisuudesta. Talla tavoin komissio loi puitteet, joiden perusteella viranomainen voisi
suunnitella toimenpiteet niin, etta ne katsottaisiin markkinaehtoiseksi eika niita siten tulisi
ilmoittaa valtiontukina.

Yksi ndista tiedonannoista oli vuonna 1997 annettu maakauppa- ja vuokrasopimusten
markkinaehtoisuuden arviointia koskeva tiedonanto.'® Vuoden 1997 Maakauppatiedonan-
nossa kuvaillaan menettelyja, jolla jasenvaltiot voivat myyda maa-alueita ja rakennuksia
niin etta kyse ei ole valtion tuen myontamisesta. Tiedonannossa luetellaan tilanteet, joissa
maa-alueita ja rakennuksia koskevasta kaupasta on ilmoitettava komissiolle, ja annetaan
komissiolle mahdollisuus kasitelld pikaisesti kolmansien osapuolten mahdollisia valituk-
sia tai vaitteitd maa-alueita ja rakennuksia koskeviin kauppoihin sisaltyvista valtion tuista.
Tiedonanto ei ollut tyhjentava, vaan markkinaehtoisuus voidaan osoittaa my&s muilla
tavoin.” Maakauppatiedonannon mukaan ehdoton ja riittavasti julkistettu tarjouskilpailu
tai luotettaviin arvioihin perustuva myynti ilman tarjouskilpailua katsotaan markkinaeh-
toiseksi. Maakauppasuuntaviivoissa edellytettiin, etta jasenvaltio ilmoittaisi komissiolle
muut kuin de minimis -tukea sisaltavat kaupat, jotka tehtiin muuten kuin avoimen tar-
jouskilpailun perusteella, ja ne kaupat, jotka tehtiin arvioitua markkinahintaa alempaan

16 Ks. esim. E-kirje 86/2020, Valtioneuvoston selvitys: Komission muutostiedonanto valtiontukitoimenpiteille
talouden tukemiseksi tdamédnhetkisessa COVID-19-epidemiassa (Tilapdiset valtiontukipuitteet), jossa kdsitelldan
komission ehdottamaa tukea vaikeuksissa oleville pienyrityksille riippumatta yritysten vaikeuksien syystd, seka Val-
tioneuvoston kirjelma eduskunnalle U 22/2020 vp (komission ehdotusluonnoksesta valtiontukien yleisen ryhma-
poikkeusasetuksen (EU) N:o 651/2014 muuttamisesta, de minimis -asetuksen (EU) N:o 1407/2013 soveltamisajan
jatkamisesta seka erdiden horisontaalisten valtiontukisuuntaviivojen muuttamisesta) s. 7, jossa kdsitellddn ehdotet-
tua aluetukea, jonka yhteydessa sallitaan tydpaikkojen siirto.

17 Ks. Claire Micheau, Evolution of State Aid Rules, teoksessa Hoffmann - Micheau State Aid Law of the European
Union, 2015 s. 30-35.

18 Komission tiedonanto — Julkisten viranomaisten tekemiin maa-alueita ja rakennuksia koskeviin kauppoihin si-
sdltyvista tuista (Maakauppatiedonanto), 97/C 209/3.

19 Ks. esim. KHO 23.1.2014/148, 1.4.1. kohta; KHO 13.7.2015/1998.
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hintaan. Suomessa erdat maakauppatiedonannon ehdot toteutettiin sitovalla sdddoksella
vuoden 2015 kuntalain uudistuksen yhteydessa.?’ Vuonna 2016 komissio antoi uuden tie-
donannon, jossa se esitteli omaa nakemystaan valtiontuen kasitteesta. Tiedonanto korvasi
vuoden 1997 maakauppatiedonannon.?! Taman seurauksena Suomen lainsaadantd6n on
jaanyt sitovana kuntien maapolitiikkaa rajoittavana ehtona komission kumotun soft law
-saannoksen turvasatamasaanto, joka estaa kuntaa antamasta tukea maakaupan tai pitkan
vuokrasopimuksen yhteydessa silloinkaan, kun se voitaisiin perustella esimerkiksi yleisen
ryhmapoikkeusasetuksen mukaisena tukena.

2.4 Komissio on kiinnostunut veroihin ja maksuhelpotuksiin
perustuvista valtiontuista

Komission tukipolitiikan kehittyessa kolme my6s kuntien maapolitiikkaan mahdollisesti
littyvaa teemaa on noussut esiin tarkastelujakson aikana.

Ensimmainen ndistd, ja maankaytto- ja rakennuslain maapolitiikan osalta merkityksellisin,
on komission laaja kiinnostus verotukien ja muiden maksujen arviointiin. Maan arvonnou-
suun perustuvaa maksua on arvioitu EU-tuomioistuimessa valtiontukena vuonna 2005
annetussa ratkaisussa.?? Tassd yhteydessa verotuilla ei tarkoiteta vain kansallisesti verona
tunnettuja maksuja, vaan yleisemmin julkisiin varoihin tuloutettavia pakollisia maksuja ja
niista tehtdvia poikkeuksia.?®* Vero- ja maksuhelpotusten luonne valtiontukena on yleisesti
tiedossa. Kun kunnat maaraavat erilaisia maksuja ja antavat maksuhelpotuksia, tulee naita
jarjestelmia arvioida valtiontukisaantelyn nojalla. Maksuhelpotusten valtiontukiarviointi
on kuitenkin varsin tapauskohtaista, ja erityisesti viitekehyksen ja ndin toimenpiteen vali-
koivuuden selvittaminen tuottaa vaikeuksia, jotka nakyvat yha runsaammassa EU-tuomio-
istuimen oikeuskaytannossa.?* Jos oikeuskaytanto ei vastaa komission tiedonannoissaan
ilmoittamaa sisalt6a, unionin tuomioistuimen oikeuskaytannolla on ratkaiseva merkitys.?®

20 Kuntalain (410/2015) 130 §, ks. Hallituksen esitys kuntalaiksi, HE 268/2014 vp s. 231-234.

21 Alkio - Hyvérinen 2016 luku 3.4.

22 Ks.tuomio 12.12.2006, Asociacion de Estaciones de Sevicio de Madrid ja Federacion Catalaa de Estaciones de Ser-
vicio v. komissio, T-95/03, EU:T:2006:385.

23 Ks. esim. madraykset 19.11.2019, A ja B, C-486/19, EU:C:2019:984 (Makeisista, jaatelosta ja virvoitusjuomista suo-
ritettava vero ja vapautus samankaltaisten tuotteiden verosta valtiontukena); 30.4.2019, Azienda USL di Modena,
C-26/19, EU:C:2019:331 (terveyspalvelujen kiinteistoverovapautuksesta); sekd tuomiot 7.11.2019, UNESA, yhdis-
tetyt asiat C-105/18-C113/18, EU:C:2019:935 (vapautus vesimaksusta); 21.12.2016, komissio v. Hansestadt Liibeck,
C-524/14 P, EU:C:2016:971 (lentokenttamaksut).

24 Esim.tuomio 7.11.2019, UNESA, yhdistetyt asiat C-105/18-C113/18, EU:C:2019:935, 55-79 kohdat.

25 Ks. esim. Komission tiedonanto Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 1 kohdassa
tarkoitetusta valtiontuen kasitteesta, 2016/C 262/01, 3 kohta, seka siina viitattu tuomio 21.7.2011, Alcoa Trasforma-
zioni v. komissio, C-194/09 P, EU:C:2011:497, 125 kohta.
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2.5 Taloudellisen toiminnan kasitetta arvioidaan yha
tarkemmin

Toinen kehityskulku liittyy taloudellisen ja ei-taloudellisen toiminnan erotteluun. SEUT
107 artikla viittaa tukeen, jota annetaan 'suosimalla jotakin yritysta tai tuotannonalaa’ Va-
kiintuneen oikeuskdytannén mukaan valtiontukea on vain sellainen etu, joka kohdistuu
taloudelliseen toimintaan.?® Komission hallintokdytanndssa ja tata koskevassa EU-tuomio-
istuimen oikeuskdytanndssa kehittyy yha hienojakoisempi erottelu taloudellisen ja ei-talo-
udellisen toiminnan valilla. Suomelle on merkitysta esimerkiksi terveyspalveluja koskevan
oikeuskaytannolld, jossa unionin tuomioistuin on tarkentanut, milloin solidaarisuusperi-
aatteella toimiva terveydenhuoltojarjestelma on 'taloudellista toimintaa’ja ndin valtiontu-
kisaantelyn piirissa.?” Kun julkisen toimijan tuki kohdistuu ei-taloudelliseen toimintaan, se
ei sisdlla valtiontukea.

Yleisten taloudellisten palvelujen osalta jasenvaltiolla on ollut merkittavasti valtaa maa-
ritelld, mita palveluja kuuluu ndiden alaan. Ndista maksettavia korvauksia ei tietyin reu-
naehdoin pideta valtiontukena. EU-tuomioistuimen Altmark-tuomio?® vauhditti ndiden
korvauksia ja muita reunaehtoja koskevan saantelyn kehitysta.?® Altmark-tuomioin jalkeen
yleisista taloudellisista palveluista maksettuja kohtuullisen voiton sisdltavia korvauksia ei
enaa arvioitu valtiontukena. Komissio on kehittéanyt SGEI-palvelujen valtiontukikysymyksia
koskevaa sdaantelya siten, ettd palvelujen ja palveluvelvoitteiden maarittelyyn, palveluntar-
joajan hankintamenettelyyn ja jarjestelmista raportointiin kohdistuu valvonta- ja rapor-
tointivelvollisuuksia.

2.6 Infrastruktuurituki tunnistetaan valtiontukena

Kolmas merkittava kehityskulku liittyy infrastruktuurituen arviointiin valtiontukena. Infra-
struktuurin rakentamista ja hyddyntamista on ennen 2000-lukua pidetty padasaantoisesti

26 Ks. Komission tiedonanto valtiontuen kasitteesta, 2016/C 262/01, 6-37 kohdat viittauksineen.

27 Tuomio 11.6.2020, komissio v. Dévera zdravotnd poistovria, yhdistetyt asiat C-262/18 ja C-271/18 P,
EU:C:2020:450, joka kumosi yleisen tuomioistuimen 5.2.2018 antaman tuomion Dévera zdravotnd poistovia v.
komissio, T-216/15, EU:T:2018:64 (ei julkaistu). Vrt. KHO:2018:29 (ei-kiireellinen kuljetus on taloudellista toimintaa),
KHO:2018:28 (ensihoito ei ole taloudellista toimintaa).

28 Tuomio 24.7.2003, Altmark Trans ja Regierungsprdsidium Magdeburg, C-280/00, EU:C:2003:415.

29 Ks. erityisesti Komission tiedonanto Euroopan unionin valtiontukisdantdjen soveltamisesta yleisiin taloudellisiin
tarkoituksiin liittyvien palvelujen tuottamisesta mydnnettavaan korvaukseen, 2012/C 8/02; Komission paatos Eu-
roopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 106 artiklan 2 kohdan maaraysten soveltamisesta tietyille yleisiin
taloudellisiin tarkoituksiin liittyvia palveluja tuottaville yrityksille korvauksena julkisista palveluista myonnettavaan
valtiontukeen, 2012/21/EU, EUVL L 7, 11.1.2012; Komission tiedonanto - Julkisesta palvelusta maksettavana kor-
vauksena myonnettdvaa valtiontukea koskevat Euroopan unionin puitteet, 2012/C 8/03.

18



MAANKAYTTO- JA RAKENNUSLAIN MAAPOLITIIKAN SAANNOSTEN ARVIOINTITARVE

EUROOPAN UNIONIN VALTIONTUKISAANTELYN NAKOKULMASTA

muuna kuin taloudellisena toimintana.®® Joillekin yrityksille nimenomaisesti kohdennettu
infrastruktuuri on lahtokohtaisesti katsottu valtiontueksi.?' Muu kuin kohdennettu infra-
struktuuri on kuitenkin historiallisesti ollut paasaantoisesti valtion toteuttamaa ja operoi-
maa, eikd lentokenttid, satamia, teitd tai muutakaan infrastruktuuria oltu padsaantoisesti
yksityistetty. Infrastruktuurin rakentaminen seka sen hyddyntamistoiminta oli myos usein
valtion itsensa harjoittamaa.*? Kun yleisia infrastruktuuritoimintoja yksityistettiin ja raken-
nustoimintaa kilpailutettiin, syntyi tilanteita, joissa julkinen ja yksityinen olivat kilpailuti-
lanteessa samoilla markkinoilla. Aeroports de Paris -tuomiossa katsottiin, etta lentoase-
man toiminnan harjoittaminen on taloudellista toimintaa.** Lepzig/Halle -tuomion jalkeen
katsottiin, ettd vain sellaisen yleisen infrastruktuurin rahoittaminen, jota ei hyddynneta
taloudelliseen toimintaan, voi jaada valtiontukitarkastelun ulkopuolelle.** Nykyaan inf-
rastruktuurihankkeita on arvioitava tukena ainakin suhteessa infrastruktuurin omistajiin,
rakennuttajiin, toiminnanharjoittajiin seka infrastruktuurin loppukayttéjiin.3> Useat infra-
struktuurituet huomioidaan sitovissa sekundaarisdadoksissa, kuten voimassa olevassa ryh-
mapoikkeusasetuksessa.® Kunnallistekniikan ja muun kunnan infrastruktuurituen osalta
korostuu arviointi siitd, missa maarin infrastruktuurihanke on kohdennettu tietyn yrityksen
tarpeisiin.3” Komission mukaan yleinen lilkkenne- tai vesi-infrastruktuuri ei anna etua talou-
delliseen toimintaan, eika luonnollisten monopolien, kuten vesi- ja verkkoinfrastruktuu-
rien osalta paikallisen infrastruktuurin rahoitus lahtékohtaisesti uhkaa vaaristaa kilpailua
tai vaikuttaa jasenvaltioiden viliseen kauppaan.®® Energiainfrastruktuuri sen sijaan katso-
taan lahtokohtaisesti markkinaehtoiseksi ja siksi tuki energiainfrastruktuuriin arvioidaan
tukena taloudelliseen toimintaan.*®

30 Ks. esim. Komission suuntaviivat EY:n perustamissopimuksen 92 ja 93 artiklan ja ETA-sopimuksen 6 artiklan so-
veltamisesta lentoliikenteen alan valtiontukiin, 94/C 350/7, 12 kohta.

31 Euroopan komissio. XXV kilpailupolitiikkaa koskeva kertomus 1995, s. 175. https://ec.europa.eu/competition/
publications/annual_report/index.html#rep_1990

32 Ks. Rapp, Julia: Infrastructure, teoksessa Hancher, Leigh — Ottervanger, Tom - Slot, Piet Jan EU State Aids 5th edi-
tion 2016, s. 441-461.

33 Tuomio 12.12.2000, Aéroports de Paris v. komissio, T-128/98, EU:T:2000:290; ja valitus, tuomio 24.10.2002, Aéro-
ports de Paris v. komissio, C-82/01 P, EU:C:2002:617.

34 Tuomio 24.3.2011, Mitteldeutsche Flughafen ja Flughafen Leipzig/Halle v. komissio, yhdistetyt asiat T-433/08 ja
T-455/08, EU:T:2011:117; ja hylatty valitus, tuomio 19.12.2012, Mitteldeutsche Flughafen ja Flughafen Leipzig/Halle v.
komissio, C-288/11 P, EU:C:2012:821.

35 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteesta, 2016/C 262/01, 200 kohta.

36 Ks. Komission asetus 651/2014 tiettyjen tukimuotojen toteamisesta sisémarkkinoille soveltuviksi perusso-
pimuksen 107 ja 108 artiklan mukaisesti, artiklat 52 (laajakaistainfrastruktuurituki), 55 (urheiluinfrastruktuuri- ja
vapaa-ajan monikayttdinfrastruktuurituki), 56 (paikallinen infrastruktuurituki), 56a (alueelliset lentoasemat), 56b
(merisatamat), ja 56¢ (sisdvesisatamat).

37 Ks.Tuomio 2.9.2010, komissio v. Scott, C-290/07 P, EU:C:2010:480; seka alla yksityiskohtaisesti arvioitava Komis-
sion paatos 2019/1127 valtiontuesta, jonka Slovakia aikoo toteuttaa Jaguar Land Rover Slovakia s.r.o..n hyvaksi,
EUVLL 117/82,2.7.2019.

38 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteestd, 2016/C 262/01, 210 kohta 201 viittauksineen.
39 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteesta, 2016/C 262/01, 217 kohta 217 viittauksineen.
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2.7 Valtiontukien valvonnasta

Valtiontukikysymyksia voi nousta esiin paitsi komission kanteluun tai omaan aloitteeseen
perustuvaan tutkimukseen, myds esimerkiksi kansallisessa tuomioistuimessa, jossa jonkin
toimenpiteen vaitetaan olevan valtiontukisdaantelyn vastaista. Valtiontukien EU-tason val-
vontajarjestelmaa voidaan kuvata luonteeltaan ainakin jokseenkin poliittiseksi.* Valvon-
nassa korostetaan jasenvaltioiden ja komission vélista vuoropuhelua. Kolmansilla osapuo-
lilla, joihin my0s tuensaajat ja heidan kilpailijansa lukeutuvat, on vain rajoitetusti oikeus-
suojakeinoja. Pitkdan jatkuneissa kiistoissa, joissa tuen maaritelmasta on epaselvyytta,
oikeudellinen ratkaisu voi syntya EU-tuomioistuimessa vuosia tai jopa vuosikymmen
tapahtumien jalkeen. Komission hallintokdytannélla on usein ratkaiseva rooli yksittaisissa
tilanteissa. lImoitettuja tukia pyritadn suunnittelemaan epavirallisesti yhdessa jasenvaltion
viranomaisten kanssa siten, etta ne voidaan hyvaksya virallisen ilmoituksen yhteydessa il-
man muodollista yksityiskohtaisempaa tutkintamenettelya.*' Joissakin tapauksissa komis-
sion on katsottu suhtautuvan liilankin joustavasti mahdollisiin kilpailua vaaristaviin tukiin.*?
Niin ikdan komissio on tehnyt kielteisia valtiontukipaatoksia, jotka eivat ole kestaneet tuo-
mioistuinarviointia.*®

Kansallisten tuomioistuinten rooli ilmoittamattomien valtiontukien arvioinnissa kehittyy
jatkuvasti, ja korostuu tilanteissa, joissa komissio ei tutki kanteluja.** Kansalliset tuomio-
istuimet soveltavat valtiontuen maaritelmaa ja arvioivat, onko tukipaatos tehty ilmoitta-
matta tukea SEUT 108(3) standstill-saannén vastaisesti.* Niiden tehtdvana on erityisesti
estda saantdjenvastaisen tuen maksaminen. Kansalliset tuomioistuimet eivat voi itsendi-
sesti arvioida, soveltuuko tuki sisamarkkinoille,*® mutta voivat pyytda komissiolta asiaan
liittyvia lausuntoja.*” Suomessa tdma nakyy erityisesti kuntalakiin perustuvissa valituk-
sissa, jossa valtiontukiselvityksen puutteiden vaitetdan edellyttavan, ettd paatos on tehty

40 Bacon, Kelyn European Union Law of State Aid 2nd edition 2013 s. 5.

41 Ks. esim. Komission tiedonanto Valtiontuen valvontamenettelyissa sovellettavista kaytannesaannoista, 2018/C
253/05.

42 Ks. esim. tuomio 19.9.2018, HH Ferries ym. v. komissio, T-68/15, EU:T:2018:563.

43 Ks. esim. Komission pdatds 2006/900 valtiontuesta, jonka Suomi on toteuttanut investointitukena Componenta
Oyj:lle, EUVL L 353/36, 13.12.2006; seka komission paatoksesta valitus, joka menestyi: tuomio 18.12.2008, Compo-
nenta v. komissio, T-455/05, EU:T:2008:597.

44 Ks. erityisesti Komission tiedonanto valtiontukisadntdjen soveltamisesta kansallisissa tuomioistuimissa 2009/C
85/01.

45 Tuomiot 5.10.2006, Transalpine Olleitung in Osterreich, C-368/04, EU:C:2006:644, 38 ja 44 kohta; 21.10.2003, van
Calster ja Cleeren, yhdistetyt asiat C-261/01 ja C-262/01, EU:C:2003:571, 75 kohta; ja 17.6.1999, Piaggio, C-295/97,
EU:C:1999:313, 31 kohta.

46 Tuomiot 21.10.2003, van Calster ja Cleeren, yhdistetyt asiat C-261/01 ja C-262/01, EU:C:2003:571, 75 kohta;
23.4.2002, Nygdrd, C-234/99, EU:C:2002:244, 59 kohta oikeuskaytantoviittauksineen.

47 Ks. kuitenkin mahdollisuus kysya komissiolta lausuntoa, Suomessa kaytetty esimerkiksi asiassa KHO:2018:28.
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vaarassa jarjestyksessa ja tulisi kumota.*® Kansallisten tuomioistuinten tehtavana on tur-
vata yksityisten oikeudet, jos kansalliset viranomaiset eivat noudata tukien toteuttamista
koskevaa kieltoa.* Talta osin kansallisiin menettelysdantoéihin sovelletaan EU-oikeuden te-
hokkuus- ja vastaavuusperiaatteita. Tulkinnasta seuraa, etta kunnallisvalituksen on voinut
tehda my6s ulkopaikkakuntalainen yritys.® Asiavaltuutusta ei valttamatta voi rajata vain
tuensaajan kilpailijoihin. Ainakin verotuksellista valtiontukea koskevissa asioissa asiaval-
tuutuksen on ulotuttava kaikkiin, joita valtiontukisadntelyn vastainen vero koskee. *'

Jos kuntien maapolitiikkaan liittyy sddntojenvastaista tukea, ilmoitusvelvollisuuden nou-
dattamista pitda pystya arvioimaan kansallisissa tuomioistuimissa. Valtiontukea kuiten-
kin annetaan vasta tilanteessa, jossa kunnalle syntyy konkreettinen velvoite tai riski. Siksi
asiassa KHO 2012:31 korkein hallinto-oikeus totesi, ettd kunnan hyvaksyessa maankayt-
tosopimuksen sisaltdineen oli vield liian varhaista tulkita, onko jarjestelyssa mahdollista
kiellettya valtiontukea. My0s niissa tilanteissa, joissa toimenpide toteutetaan sitovasti, voi
olla epaselvaa, saako yritys etua. Valtiontukien valvontajarjestelma koskee vain toimenpi-
teitd, jotka tayttavat kaikki valtiontuen maaritelman osaedellytykset.

48 Ks Anna Kuusiniemi-Laine, Country report for Finland, liite komission 2019 selvitykseen Study on the enforce-
ment of State aid rules and decisions by national courts https://ec.europa.eu/competition/publications/reports/
kd0219428enn.pdf

49 Tuomio 13.1.2005, Streekgewest, C-174/02, EU:C:2005:10, 14-21 kohdat.

50 Ks. esim. Ahvenanmaata koskeva KHO 21.10.2009/2577.

51 Tuomio 13.1.2005, Streekgewest, C-174/02, EU:C:2005:10, sekd Komission tiedonanto valtiontukisaantdjen so-
veltamisesta kansallisissa tuomioistuimissa, 2009/C 85/01. Veronmaksaja ei kuitenkaan voi vedota maksuvapauden

valtiontukiluonteeseen valttadkseen maksamasta veroja, joiden osalta toinen yritys on saanut valtiontueksi katso-
tun maksuhelpotuksen: ks. maardys 19.11.2019, A ja B, C-486/19, EU:C:2019:984.
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3 Valtiontuen kasite ja sen soveltaminen
maapolitiikkaa koskevissa asioissa

Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan mukaan

jasenvaltion myontama taikka valtion varoista muodossa tai toisessa myodnnetty
tuki, joka vaaristaa tai uhkaa vaaristaa kilpailua suosimalla jotakin yritysta tai tuotan-
nonalaa ei sovellu sisamarkkinoille, siltd osin kuin se vaikuttaa jasenvaltioiden vali-
seen kauppaan.

Tuki tulee EU:n valtiontukisaantojen piiriin vain, jos kaikki*? SEUT 107 artiklan 1 kohdan kri-
teerit tayttyvat.>®

Kuntien maapoliittisten keinojen osalta voi olla tulkinnanvaraista, milta osin kaikki valtion-
tuen maaritelman kriteerit tayttyvat yksittaistapauksessa. Alueellisten maksujarjestelmien
osalta nousee esiin kysymyksia siita, missa maarin taloudellinen etu on valikoivaa. Kun tuki
kanavoituu julkisen vallan kdytt66n tai muuten ei-taloudellisena pidettavaan toimintaan,
se ei ole SEUT 107(1) artiklan tarkoittamaa valtiontukea. Etua ei mydskaan synny silloin,
kun kunta toimii markkinaehtoisesti.

52 Tuomio 29.7.2019, Azienda Napoletana Mobilita, C-659/17, EU:C:2019:633, 20 kohta. Ks. esim. tuomio 14.1.2015,
Eventech, C-518/13, EU:C:2015:9, jossa valikoivaa etua ei annettu valtion varoista, eika toimenpide siksi tayttanyt
valtiontuen maaritelmaa.

53 Valtiontuen kasitteesta ja sen soveltamisesta ks. esim. Alkio — Hyvarinen 2016, luku 2 seka luvut 4 (verotukselli-
set valtiontuet) ja 5 (yleiset taloudelliset palvelut).
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3.1 Tuen maaritelma on laaja

Valtiontuen kasite on laaja-alainen. SEUT 107(1) artiklaa sovelletaan mydnnettyyn tukeen
sen muodosta riippumatta.>* Ei ole merkitystd, milla toimenpiteell yritys saa etua. Tu-

ella ei tarkoiteta ainoastaan positiivisia suorituksia, kuten avustuksia, vaan myos valtion
toimenpiteitd, jotka eivat ole avustuksia sanan suppeassa merkityksessd, mutta jotka eri
tavoin alentavat yrityksen vastattavaksi tavallisesti kuuluvia kustannuksia ja ovat siten seka
luonteeltaan etta vaikutuksiltaan avustusten kaltaisia.>® Tukea arvioidaan sen vaikutusten
mukaan.>® Arviointi on kuitenkin tehtava tapauskohtaisesti.””

Tuki voidaan antaa esimerkiksi ylihintaisen oston, alihintaisen luovutuksen, tai valikoivan
maksuhelpotuksen muodossa.*® Monet naista esimerkeistd ovat ainakin teoriassa mah-
dollisia tilanteissa, joissa kunta harjoittaa maapolitiikkaansa nykyisen maankaytto- ja ra-
kennuslain puitteissa. Tuen maaritelmaa ei arvioida valtion toimenpiteiden tavoitteiden
perusteella vaan niiden vaikutusten perusteella.> Jos yritys saa valikoivaa etua valtion va-
roista, kyseessa on tuki siita huolimatta, etta se liittyy johonkin julkisen vallan asettamaan
tavoitteeseen.s°

Tuen kasite ei kata ainoastaan suoria taloudellisia avustuksia,®' kuten valtionapuja, lainoja
tai julkisia padaomasijoituksia, vaan se voi kattaa myds toimenpiteitd, jotka eri tavoin alen-
tavat yrityksen vastattavaksi tavallisesti kuuluvia maksuja.®? Kuten alla arvioidusta run-
saasta oikeuskdytannosta kay ilmi, kuntien toimenpiteet ovat 'valtion’ toimenpiteita SEUT
107 artiklan merkityksessa. Jos varat ovat tosiasiallisesti kunnan madrdysvallassa, tuki on
annettu 'valtion’ varoista.s

54 Tuomio 23.2.1961, Steenkolenmijnen, 30-59, EU:C:1961:2.

55 Tuomio 15.11.2011, komissio ja Espanja v. Government of Gibraltar ja Yhdistynyt kuningaskunta, yhdistetyt asiat
C-106/09 P ja C-107/09 P, EU:C:2011:732, 71 kohta viittauksineen.

56 Tuomio 2.7.1974, Italia v. komissio, 173/73, EU:C:1974:71, 27 kohta.

57 Tuomio 11.12.2008, komissio v. Freistaat Sachsen, C-334/07 P, EU:C:2008:709, 50 kohta.

58 Ks. esim.Bacon 2013 s. 23-24.

59 Ks. kuitenkin maksuhelpotusten osalta sadntelyn tavoitteet, joita arvioidaan erikseen alla.

60 Ks.tuomiot 22.12.2008, British Aggregates v. komissio, C-487/06 P, EU:C:2008:757, 85 ja 89 kohta oikeuskay-
tantoviittauksineen; 8.9.2011, komissio v. Alankomaat, C-279/08 P, EU:C:2011:551, 51 kohta; 15.11.2011, komis-
sio ja Espanja v. Government of Gibraltar ja Yhdistynyt kuningaskunta, yhdistetyt asiat C-106/09 P ja C-107/09 P,
EU:C:2011:732, 87 kohta.

61 Ks. esim. State Aid SA.47683 (2017/N) - Finland- Tampere Arena 31.7.2017, C(2017) 5280, koskien suoraa val-
tiontukea Tampere Areenalle.

62 Tuomiot 16.12.2010, Seydaland Vereinigte Agrarbetriebe, C-239/09, EU:C:2010:778, 30 kohta oikeuskaytantoviit-
tauksineen; ja 16.7.2015, BVVG, C-39/14, EU:C:2015:470, 26 kohta.

63 Ks. esim. takaus, jonka antoi kunnan maardysvallassa oleva yhteiso asiassa KHO 22.8.2018/3833 (kunnallisasiaa
koskeva valitus, Multia); ja takaus asiassa KHO:2015:76.
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Jos valtiontuen kaikki maaritelman edellytykset eivat tayty, toimenpide ei sisalla tukea.
EU-tuomioistuin ei ole hyvaksynyt vdittamaa, etta tuen maaritelman ulkopuolelle jaavat
mutta vaikutuksiltaan vastaavat toimenpiteet olisivat valtiontukea.®* Siksi on tilanteita,
joissa saantely voi selkedsti tuottaa kilpailuetua jollekin yritykselle, mutta joissa valtion-
tuen maaritelma ei tayty.®> Komissio on esittanyt oman nakemyksensa valtiontuen kasit-
teestd vuoden 2016 kasitetiedonannossa.%® Kasitetiedonanto perustuu pitkalti EU-tuomio-
istuimen oikeuskaytantoon, mutta ei sido EU-tuomioistuimen tulkintakaytantoa. &

3.2 Etu madritelldaan suhteessa yrityksen tavanomaiseen
tilanteeseen

Toimenpide sisaltaa ‘etua; jos siitd seuraa ‘'mika tahansa taloudellinen hyéty, jota yritys ei
olisi voinut saada tavanomaisissa markkinaolosuhteissa, toisin sanoen ilman valtion toi-
menpidettd’%® Edun kasite on laaja, ja kattaa seka suorat tuet etta tilanteet, jossa yritys
valttyy sille muuten kohdistuvasta kulurasituksesta.

3.3 Vain valikoiva etu on valtiontukea

Valtiontuen madritelma edellyttad, etta tuki suosii ‘jotakin yritysta tai tuotannonalaa’ Etu
on valtiontukea vain, jos se muiden edellytysten lisaksi kohdistuu erityisesti johonkin yri-
tykseen tai tuotannonalaan. Valikoivuutta koskeva oikeuskdytantd on monitahoista, ja sen
soveltaminen on erityisen haastavaa silloin, kun kyseessa on maksujarjestelma tai poik-
keus maksujarjestelmasta.

64 Tuomio 30.1.1985, komissio v. Ranska, 290/83, EU:C:1985:37, 18 kohta.

65 Ks.tuomio 14.1.2015, Eventech, C-518/13, EU:C:2015:9, jossa bussikaistojen luovutus taksien kdyttoon ei rasitta-
nut valtion varoja.

66 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteestd, 2016/C 262/01.

67 Ks. esim. tuomio 15.7.2020, Irlanti v. Komissio (Apple), yhdistetyt asiat T-778/16 ja T-892/16, EU:T:2020:338, 151
kohta.

68 Tuomio 17.7.2008, Essent Netwerk Noord ym., C-206/06, EU:C:2008:413, 69-75 kohta. Ks. my&s Komission tiedo-
nanto valtiontuen kasitteestd, 2016/C 262/01, 66-72 kohdat viitteineen.
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3.4 Tuki edellyttaa julkisista varoista luopumista

Valtion luopuminen sille kuuluvista varoista tai maksuista voi merkita suoraa siirtoa, mutta
monenlaiset muutkin etua tuottavat jarjestelyt katsotaan tueksi ‘valtion varoista’ Kuntien
maapolitiikan osalta ei usein ole epéselvaa, johtuuko toimenpide valtiosta.®® Tukea anne-
taan siina tilanteessa, jossa jasenvaltio tekee sitovan paatoksen varoista luopumisesta.”
Esimerkiksi konkreettinen riski sopimuksen, kuten takauksen, muodossa katsotaan ‘val-
tion varoista’ annetuksi jo silloin, kun sopimus tehdaan.”! Kun luovutaan jostain saatavasta,
tama on tukea. Esimerkiksi Vuosaaren jalkapallohallin maavuokra-asiassa’? markkinahin-
taista vuokraa alennettiin niin kauan kuin toiminta taytti yleisen ryhméapoikkeusasetuksen
55 artiklan paikallisen infrastruktuurituen ehdot.

Konkreettista etua tuottava saantely ei muodosta tukea, jos valtio ei luovu mistaan sille
kuuluvasta. Nain on esimerkiksi silloin, kun tuki ohjataan yksityisista varoista yrityksille, tai
jos valtio ei luovu sille kuuluvista varoista edes valillisesti. Yksityisten keskinaisia velvoit-
teita muuttavia saadoksid ei arvioida tukena ‘valtion varoista’” Kun valtio ei luovu varois-
taan, etu ei muodosta valtiontukea, vaikka yrityksen asema tosiallisesti paranisi suhteessa
muihin vertailukelpoisiin yrityksiin. Komissio on soveltanut tita ajattelua mm. maan kayt-
totarkoituksen saantelyn,’ julkisen maanjalostustoiminnan’® seka julkisen infrastruktuu-
rin kdyton etuoikeuksiin.”® EU-tuomioistuin on myds arvioinut kaavoituksen arvonnousu-
leikkuria valtiontukindkokulmasta.”” Saantelyn tuottama taloudellinen etu ei valttamatta
rasita julkista taloutta. Siksi maan kayttotarkoituksen muutos voi olla taloudellisesti mer-
kittavakin etu yritykselle, mutta tama ei valttamatta merkitse luopumista valtion varoista.
Toisaalta, kun maan arvonnousulle maarataan veroluonteinen maksu, voi siita luopuminen
sisdltda valtiontukea. Maksujen osalta valtiontuen kasitteeseen liittyy tulkintaongelmia,

69 Ks. esim. tuomio 6.9.2006, Portugali v. komissio, C-88/03, EU:C:2006:511, jossa Unionin tuomioistuin arvioi alu-
eellisten verojarjestelmien valikoivuutta.

70 Tuomiot 7.12.2010, Frucona Kosice v. komissio, T-11/07, EU:T:2010:498, 68 kohta; ja 14.1.2004, Fleuren Compost
v. komissio, T-109/01, EU:T:2004:4, 74 kohta.

71 Tuomio 10.11.2011, Elliniki Nafpigokataskevastiki ym. v. komissio, T-384/08, EU:T:2011:650, 92 kohta.

72 Tuki SA.56137 (2020/X) Vuosaaren jalkapallohalli Oy:n maanvuokran subventointi https://ec.europa.eu/compe-
tition/state_aid/cases1/20202/283969_2122190_5_1.pdf.

73 Tuomio 13.3.2001, PreussenElektra, C-379/98, EU:C:2001:160.

74 Valtiontuki - Bulgaria: Valtiontuki SA.26212 (11/C) - Vaitetty valtiontuki, joka sisaltyy yksityisomistuksessa ole-
vien metsamaiden vaihtamiseen valtion omistamiin metsamaihin - Kehotus huomautusten esittdmiseen Euroopan
unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 108 artiklan 2 kohdan mukaisesti, EUVL C 273, 16.9.2011.

75 Komission paatds, annettu 19.12.2012, koskien valtiontukea asiassa SA.33167 (Methode zur Wertermittlung bei
Verkdufen landwirtschaftlicher Fldchen durch die éffentliche Hand) (Proposed alternative method for the valuation
of agriculture and forestry land in Germany sold by the public agency BVVG), EUVL C 43/7, 15.2.2013.

76 Tuomio 14.1.2015, Eventech, C-518/13, EU:C:2015:9, jossa bussikaistojen kdyttooikeus ei johtanut luopumiseen
valtion varoista.

77 Tuomio 12.12.2006, Asociacién de Estaciones de Sevicio de Madrid ja Federacion Catalaa de Estaciones de Servi-
cio v. komissio, T-95/03, EU:T:2006:385.
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koska maksujen ja maksuhelpotusten valikoivuus edellyttda viitejarjestelman tunnista-
mista ja yksityiskohtaista arviointia. Maksuhelpotuksia arvioidaan erikseen alla.

3.5 Etuoikeudet julkiseen omaisuuteen eivat valttamatta
rasita valtion varoja

Valtio voi antaa tosiasiallista kilpailuetua tuottavia yksinoikeuksia yksityisille luopumatta
sille kuuluvista varoista. Talldin kyseessa ei ole SEUT 107(1) artiklan tarkoittama valtiontuki.
Eventech-asiassa viranomainen oli antanut tietyille Lontoon taksiliilkenteen harjoittajille
('black cabs’) etuoikeuden kayttaa bussikaistoja. Samaa oikeutta ei annettu muille kilpaile-
ville yrittajille. EU-tuomioistuimen mukaan tama etuoikeus ei kuitenkaan rasittanut valtion
taloutta, eika niin muodostanut etua 'valtion varoista

Eventech-asiassa EU-tuomioistuin katsoi, ettei valtio ollut luopunut sille kuuluvista va-
roista, kun se antoi erityisoikeuksia julkisella rahoituksella rakennetun infrastruktuurin
(bussikaistojen) kdyttoon.”® EU-tuomioistuimen mukaan valtio oli vahvistanut lainsaa-
danndssa turvallisen ja tehokkaan liikennejarjestelman tavoitteen. EU-tuomioistuimen
mukaan tavoitteen yksildinti on ldhtokohtaisesti toimivaltaisten kansallisten viranomais-
ten yksinomainen oikeus, ja kansallisella viranomaisella on oltava harkintavaltaa seka sen
osalta, onko lainsaadannon tavoitteen toteuttamiseksi tarpeen luopua potentiaalisista
tuloista, ettd asianmukaisten mydntamisperusteiden yksildinnin osalta. Mydntamisperus-
teet oli kuitenkin vahvistettava ennakolta lapinakyvasti, eivatka ne saaneet olla syrjivia.”®
Oli mahdollista, etta vastikkeen periminen olisi haitannut tavoitteiden saavuttamista.®°
EU-tuomioistuimen mukaan kaistojen kayttdoikeuden saaneet yritykset olivat voineet olla
tosiasiallisesti eri asemassa kuin ne, joille ei mydnnetty kaistojen kayttdoikeutta. Koska

ne eivat olleet rinnastettavissa, ei toisen saama etu ollut valikoivaa.?” Kun perusteet, joilla
tuloista voidaan luopua, kirjataan sitovaan saadokseen, etuoikeutettu kohtelu voi olla sal-
littua, kun kunta soveltaa nditd perusteita eika tasta syysta maksimoi mahdollisia tulojaan.
Olennaista on se, etta viitekehys sisaltad sekd maksut etta sellaiset poikkeukset, joiden pe-
rusteella annetut poikkeukset eivdat muodosta tukea taloudelliseen toimintaan.

78 Tuomio 14.1.2015, Eventech, C-518/13, EU:C:2015:9. Vrt. tuomio 15.3.2018, Naviera Armas v. komissio, T-108/16,
EU:T:2018:145, jossa EU:n yleisen tuomioistuimen mukaan satamainfrastruktuurin kdyttooikeus tuotti valikoivaa
etua, koska edun saajat olivat tosiasiallisesti samassa asemassa muiden potentiaalisten kayttdjien kanssa, toisin
kuin Eventech-asian muita kuljetuspalveluja sadannellymmat ‘black cabs’-yrittdjat.

79 Tuomio 14.1.2015, Eventech, C-518/13, EU:C:2015:9, 47-49 kohdat.
80 Ibid., 52 kohta.
81 lbid., 59-61 kohdat.
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3.6 Markkinaehtoinen toiminta ei tuota etua

Markkinaehtoinen toiminta ei lahtokohtaisesti sisalla valtiontukea. Kun valtio luopuu
omaisuudestaan tai sopii korvauksesta, joka maksetaan yksityisen tuottamista tavaroista
tai palveluista, tama ns. markkinataloustoimijaperiaatteen mukainen toiminta ei sisalla
valtiontukea. Julkisen tahon toimi voi myds sisaltaa valtiontukea esimerkiksi silloin, kun
sen harjoittama laina- tai sijoitustoiminta ei ole markkinaehtoista.®? Pakkolunastus® ja va-
hingonkorvaus® mainitaan komission kasitetiedonannossa esimerkkina toimenpiteesta,
jossa valtion varojen siirrosta ei muodostu ‘etua’ Hinnan maarittely voi olla vaikeaa erityi-
sesti silloin, kun luovutettavalle omaisuudelle on vain vdahan kysyntda, tai jos omaisuuden
myynti halutaan politiikkasyista kohdentaa ennalta maaritellylle taholle. Komissio katsoo
kasitetiedonannossaan, etta rippumattoman arvioitsijan ennen neuvotteluja antama ar-
vio, joka perustuu yleisesti hyvaksyttyihin markkinaindikaattoreihin ja arvostusstandar-
deihin, on yksi tapa maaritella markkinaehtoinen hinta. Arvion mukainen hinta on yleensa
riittdva tae hinnan markkinaehtoisuudesta.®

Toimenpiteen markkinaehtoisuus on pystyttava osoittamaan, jos halutaan varmistua val-
tiontuen ilmoitusvelvoitteiden noudattamisesta. Kansallinen oikeus edellyttaa valtiontuen
selvittdmista tai tuen pois sulkemista ennen tukipaatdksen toteuttamista.®® Suomessa
markkinaehtoisuuden arvioinnin puuttuminen on tyypillisesti ollut sellainen puute, jonka
johdosta kunnan tukea mahdollisesti sisaltdva paatos on tehty vaarassa jarjestyksessa.s”

Markkinaehtoisuus voidaan osoittaa avoimella, syrjimattomalla ja ehdottomalla tarjous-
menettelylld,® mutta markkinaehtoisuus voidaan my6s maaritelld hinta-arvioiden, tai
muun jarjestelman perusteella.?® Suomessa tallaisen hinta-arvion sisallon on katsottu

82 Ks. esim. sdhkon omakustannehinta asiassa KHO 2010:26.

83 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteesta, 2016/C 262/01, 71 kohta; sekd tuomio 1.7.2010, Nuova Terni
Industrie Chimiche v. komissio, T-64/08, EU:T:2010:270, 59-63 ja 140-141 kohdat, jossa selvennetdan, ettd vaikka
pakkolunastuksen vuoksi maksettavasta korvauksesta ei koidu etua, korvauksen maksamisen jatkaminen voi olla
valtiontukea.

84 Tuomio 27.9.1988, Asteris ym. v. Kreikka ja ETY, yhdistetyt asiat 106/87-120/87, EU:C:1988:457, 23-24 kohdat;
Komission tiedonanto valtiontuen kasitteestd, 2016/C 262/01, 71 kohta; Komission paatds tasaussuorituslain mu-
kaisesta maa-alueiden hankkimisesta 1999/268/EY, EYVL L 107, 24.4.1999; tuomio 22.5.2019, Real Madrid Club de
Fuatbol v. komissio, T-791/16, EU:T:2019:346.

85 Komission paatos, annettu 19.12.2012, koskien valtiontukea asiassa SA.33167 (Methode zur Wertermittlung bei
Verkdufen landwirtschaftlicher Fldchen durch die éffentliche Hand) (Proposed alternative method for the valuation
of agriculture and forestry land in Germany sold by the public agency BVVG), EUVL C 43/7,15.2.2013.

86 Kansallisessa tuomioistuimessa kyse on usein nimenomaan selvitysvelvollisuuden noudattamatta jattamisesta:
Ks. esim. KHO 23.1.2014/148.

87 Esim. KHO 2015:180 (Pudasjarven paaomasijoitus hirsirakentamiseen); KHO 8.4.2020/1604 (vuokran markkina-
ehtoisuus); ja KHO 2019:86 (Salon kaukolampdsopimus).

88 Ks. Komission tiedonanto valtiontuen kasitteestd, 2016/C 262/01, kohdat 89-96 viitteineen.
89 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteestd, 2016/C 262/01, kohdat 97-107 viitteineen.
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olevan osittain julkisuuslain liikesalaisuuksien suojan piirissa. Tasta syysta hinnan suhde
arvioon ja toimenpiteen mahdollinen valtiontukiluonne ei ole lapindkyvasti arvioitavissa
edes sen jalkeen, kun kauppa on sitova.*® On epaselvad, kuinka voidaan valvoa, onko kun-
nan toteuttaessa kuntalain 1308 2 momentin mukaista arvioon perustuvaa luovutusta,
myds noudatettu kuntalain 1308 3 momentin velvoitetta huomioida, mita Euroopan uni-
onin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 ja 108 artiklassa saadetdan. Sdannokset lisattiin
kuntalakiin siksi, etta unionin sitovat valtiontukisadannokset olivat vaikeasti [6ydettavissa
ja nimenomainen menettelytapasadannds selkeyttdisi kuntien menettelytapoja ja lisdisi
kuntien paatoksenteon lapindkyvyytta sekd nain vahentaisi valitusten maaraa.”’ KHO:n
arviolausunnon julkisuutta koskevassa paatoksessa todetaan, ettei julkisuuslain sovelta-
mista koskevassa ratkaisussa tullut ratkaistavaksi, perustuvatko arviokirjassa esitetyt mark-
kina-arvoarviot asianmukaiseen tarkasteluun, tai onko arviokirjan kohteena olleen tontin
luovuttamista koskeva pdatos ollut lainmukainen.

Silloin, kun komissio arvioi toimenpiteiden markkinaehtoisuutta, silla on laaja harkintaval-
ta.”? Komission tutkiessa tukea sen on perusteltava, miksi toimenpide sisaltaa tukea.” Alla
kasiteltavissa asioissa jasenvaltio on myds voinut perustella toimiaan hinnan alentamis-
politiikalla tai tarpeella maaritelld ennakoitava hallinnollinen hinnanmuodostumismeka-
nismi. Voidaan siis perustellusti todeta, ettei valtiontukisaantely ole ehdoton este vaihto-
ehtoisille hinnanmuodostusmekanismeille.

3.7 Miten markkinaehtoisuus on maaritelty
maanluovutustilanteissa?

Aren torialueen asiassa paikallishallinto oli laatinut kehittamissuunnitelman, jolla pyrittiin
mm. luomaan autotonta keskusta-aluetta. Tassa yhteydessa se oli sitoutunut myymaan
torin laidalle jo sijoittautuneelle kaupalle kiinteist6ja torialueen ulkopuolelta. Kauppa
vastaavasti sitoutui edistaimaan Aren suunnitelmaa siirtamalla kauppansa torialueen lai-
dalta sille myytyyn uuteen kiinteistoon, ja myymalla torin laidalla sijaitsevan kiinteistonsa
Arelle. Kaupan kilpailija oli esittinyt maa-alueista huomattavasti korkeamman tarjouksen,
joka ei kuitenkaan ollut sitova, eika sisaltanyt samoja ehtoja maa-alueiden kehittamisesta.
Komissio avasi valtiontukimenettelyn kantelun jalkeen. Komissio arvioi ensimmadisessa

90 KHO 2020:6.
91 Hallituksen esitys kuntalaiksi, HE 268/2014 vp s. 124.
92 Ks. esim. tuomio 2.9.2010, komissio v. Scott, C-290/07 P, EU:C:2010:480.

93 Komissiolla on valtiontuen osalta nayttovelvoite. Ks. esim. Komission paatos valtiontuesta, jonka Suomi on to-
teuttanut investointitukena Componenta Oyj:lle, EUVL L 353/3, 13.12.2006; sekd komission pddtoksesta valitus, joka
menestyi: tuomio 18.12.2008, Componenta v. komissio, T-455/05, EU:T:2008:597. Samassa asiassa komissio paatti
vuonna 2011, ettei tukea oltu annettu: 20.04.2011 K(2011)2559.
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padtoksessaan, etta kauppa ei ollut markkinaehtoinen mm. koska maakauppa-suunta-
viivoja ei noudatettu eika riittdvaa muuta nayttda kaupan markkinaehtoisuudesta oltu
esitetty.®* Komission kielteinen valtiontukipaatés kumottiin kuitenkin EU:n yleisessa
tuomioistuimessa,® koska tuomioistuimen mukaan se ei ollut riittdvasti nayttanyt, ettei
kauppa ollut markkinaehtoinen ja nain sisalsi tukea. Komissio teki uuden paatoksen, jossa
se katsoi, ettei toimenpide sisdltanytkaan tukea.®® Uudessa paatoksessa ei otettu yksityis-
kohtaisesti kantaa maankayttoon liittyviin reunaehtoihin, mutta kokonaisuudesta on luet-
tavissa, etta markkinaehtoinen hinnanmaarittely edellyttaa tarjousten vertailukelpoisuutta
my6s maan kehittdmisen ehtoja koskevalta osalta.

Vastaavasti maatalousmaan myyntia koskevassa BVVG - ennakkoratkaisussa EU-tuomiois-
tuin katsoi, etta ylin tarjous voisi olla selvasti spekulatiivinen, jolloin se ei edustaisi markki-
naehtoista hinnanmuodostusta.”” Julkisen maatalous- ja metsamaan myyntid koskeva kan-
sallinen saados salli, ettei tarjousta hyvaksytty, jos ‘vasta-arvo on selvdssa epasuhteessa
maa-alueen arvoon nahden.?® Asiassa toimittiin nain siksi, ettd hinnan katsottiin olevan
ylihintainen: myyntihinta oli yli 50 prosenttia kyseisen "maa-alueen maataloudellista mark-
kina-arvoa” suurempi.” Kansallisen tuomioistuimen mukaan

myynnin salliminen ... harrastelijaviljelijoille [yli] hintaan vaikuttaisi epdasuotuisasti
maatiloihin, silld jos vield saatavissa olevan maatalousmaan hinnat nousevat kohtuut-
tomiksi, viljelijoilla, jotka tarvitsevat lisda maa-alueita yrityksensa laajentamiseen, ei
enda ole mahdollisuutta niiden hankkimiseen... [Mlaatalousmaan myynnilta voidaan
kuitenkin evata hyvaksynta ainoastaan, jos on olemassa viljelija, joka olisi valmis hank-
kimaan asianomaisen maa-alueen. ... muutoksenhakutuomioistuin totesi, etta ainakin
yksi toinen ammattimainen viljelija olisi ollut valmis hankkimaan kyseisen maa-alueen
- vaikkei han ollutkaan osallistunut julkiseen tarjouspyyntéon ...'%°

EU-tuomioistuin totesi ensinndkin, etta avoimen tarjouskilpailun korkein hinta oli 1aht6-
kohtaisesti markkinahinta, kun tarjous on sitova ja vakavasti otettava, ja toisekseen, ettei

94 Komission paatos valtiontuesta C 35/06 (ex NN 37/06), jonka Ruotsi on toteuttanut Konsum Jamtland ekono-
misk foreningin hyvaksi, EUVL L 126, 14.5.2008.

95 Tuomio 13.12.2011, Konsum Nord v. komissio, T-244/08, EU:T:2011:732.

96 Komission pdatos toimenpiteesta SA.20112 (C 35/2006), jonka Ruotsi on toteuttanut Konsum Jamtland Ekono-
misk Féreningenin hyvaksi, EUVL L 202, 27.7.2013.

97 Tuomio 16.7.2015, BVVG, C-39/14, EU:C:2015:470, 10-12 kohdat.

98 Ibid, 8 kohta, viitaten Maatalouden rakenteen parantamiseksi toteutettavia toimenpiteitd ja maa- ja metsatalo-
usyritysten suojelua koskevan 28.7.1961 annetun lain Grundsttickverkehrsgesetz; BGBI. |, s. 1091; 9 § 1 momentin 3
kohtaan.

99 Tuomio 16.7.2015, BVVG, C-39/14, EU:C:2015:470, 10-12 kohdat.
100 Ibid., 15 kohta.
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yleensd ole perusteltua ottaa huomioon muita taloudellisia tekijoita kuin hintaa.'® Myynti
tata alempaan hintaan voisi siksi muodostaa valtiontukea.'®? Erityisissa olosuhteissa mui-
den tekijoiden huomioiminen voisi kuitenkin olla perusteltua, esimerkiksi jos osto on
selvasti spekulatiivinen.'®® Mekanismi ja sen soveltaminen voisi siksi johtaa tarjottua kor-
keinta hintaa alempaan hintaan, joka olisi tarjousperusteista hinnanmuodostusta lahem-
pana todellista markkinahintaa.'*

Seydaland -tuomiossa EU-tuomioistuin tarkasteli entisen Ita-Saksan maatalousmaan yk-
sityistdmisohjelmaa. Yksityistdmisohjelmassa oli hallinnollinen hinnanmaaraytymisme-
kanismi, jonka perusteella yksityistettdvdan omaisuuden hinta madriteltiin joko alueellisen
viitearvon perusteella tai asiantuntijakomitean arvion mukaan. Seydaland oli valittanut
sen ostaman maatalousmaan myyntihinnasta kansallisessa tuomioistuimessa, joka kysyi,
muodostuiko hinnanmaaritysmenetelmasta mahdollisesti valtiontukea. Seydalandin mu-
kaan asiantuntijakomitean arvio poikkesi viitearvosta liikaa siten, etta sille maaratty hinta
olisi ollut ylihintaa. EU-tuomioistuimen mukaan

... kun kansallisessa oikeudessa sdddetdadn maa-alueiden markkina-arvon lasken-
taa koskevista saannoista viranomaisten suorittamaa ndiden maa-alueiden myyntia
varten, nama saannot ovat EY 87 artiklan mukaisia, jos niita soveltamalla paadytaan
kaikissa tapauksissa hintaan, joka on mahdollisimman lahelld markkina-arvoa. Koska
tama jalkimmadinen on teoreettinen, paitsi myynnissa, jossa hyvaksytaan paras tar-
jous, saadun hinnan ja teoreettisen hinnan valilla on valttamatta sallittava liilkkuma-
varaa...'®

Kansallinen jarjestelma perustui lahtékohtaisesti viitearvoihin, mutta asiantuntijakomi-
tean lausunto hankittiin ja sita sovellettiin siksi, ettd maatalousmaan hinta oli noussut huo-
mattavasti hallinnollisen jarjestelman viitearvojen julkaisemista seuraavana aikana. Siksi
EU-tuomioistuin katsoi, ettd vaihtoehtoisista menetelmista vain asiantuntijalausuntoa
voitiin pitaa valtiontukisaantojen ehdot tayttavana menettelyna.'® Kansallisilla tuomiois-
tuimilla ja hallintoviranomaisilla on velvollisuus tulkita naita saannoksia valtiontukisaan-
telyn mukaisesti ja tarvittaessa sivuuttaa kiellettyyn valtiontukeen johtava hallinnollinen
arvostusmenettely.'”

101 lbid., 32 kohta.

102 Ibid., 37 kohta.

103 Ibid., 39-40 kohta.

104 Ibid., 41-42 kohta.

105 Tuomio 16.12.2010, Seydaland Vereinigte Agrarbetriebe, C-239/09, EU:C:2010:778, 35 kohta.
106 Ibid., 41-48 kohta.

107 Ibid., 50-52 kohta.
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Vastaavalla tavalla vuonna 2012 ratkaistussa valtiontukipddtoksessa komissio hyvaksyi
Saksan ilmoittaman hinnanmaaritysmekanismin jarjestelmand, joka vastasi riittavan hyvin
markkinahintaa ja ei siksi sisaltanyt tukea.'® Saksan komissiolle ilmoittama jarjestelma ei
voinut perustua avoimen tarjouksen perusteella toteutuneeseen markkinahintaan, silla
laki edellytti maan etuosto-oikeutta sen nykyiselle vuokralaiselle tai henkillle, jolla oli
toista maailmansotaa edeltdva omistusoikeus sittemmin kansallistettuun omaisuuteen.
Komissio viittasi padtoksessaan myos siihen, etta Saksa sitoutui oikeussuojakeinoihin, joi-

den avulla valtiontukea sisaltava hinta voitaisiin kiistauttaa tuomioistuimessa.'®

Markkinaehtoista hintaa vastaava myyntihinta ei kuitenkaan aina ole oikea vertailukohde.
9 Nain on niissa tilanteissa, joissa julkinen taho jalostaa maata ja sen jalkeen myy maan
henkilolle, joka harjoittaa taloudellista toimintaa. Tallin on otettava huomioon myos
maanjalostuskustannukset ja verrattava myyntihintaa siihen, mita yksityinen sijoittaja olisi
edellyttanyt, jos se olisi ottanut toteuttaakseen maanjalostustoimet. Vaikka markkinat ei-
vat arvostaisi maanjalostuskustannuksia tdyteen arvoonsa, ne on otettava tdysimaardisesti
huomioon arvioitaessa hintaa, jonka maksaessaan yritys ei saa valikoivaa etua. Kohdennet-
tujen infrastruktuuriparannusten osalta tata periaatetta esitellaan yksityiskohtaisesti alla
Jaguar Land Rover -paatoksen asiayhteydessa.'"

3.8 Hankintamenettely voi osoittaa markkinaehtoisuuden

Komission mukaan avoimessa ja julkisessa hankintamenettelyssa muodostunut hinta
katsotaan lahtokohtaisesti markkinaehtoiseksi silloinkin, kun se poikkeaa arvioista.''? Jos
myynti ja osto tapahtuvat kilpailuun perustuvassa, lapindkyvdssa ja syrjimattomassa tar-
jousmenettelyssd, johon ei liity erityisia ehtoja, korkeimman sitovan tarjouksen perusteella
valittu ostaja maksaa markkinaehtoisen hinnan ainakin, jos menettelyssa on useampi kil-
pailija. Yleisesta kansallisesta lainsdadanndsta tai suunnitteluviranomaisten paatoksista
johtuvia velvoitteita ei pideta sellaisina ehtoina, joiden takia myyntia koskevan hankinta-
menettelyn hinta ei olisi markkinaehtoinen.""® Kirjallisuudessa katsotaan, etta erityisvel-
voitteita sisaltdava luovutus on tdassa mielessa ehdoton, ja tarjouskilpailun tulos on

108 European Commission. State aid No SA.33167 — Germany - Proposed alternative method for the valuation of
agriculture and forestry land in Germany sold by the public agency BVVG, 19.12.2012, C(2012) 9457 final.

109 Ibid., 36 kohta, viitaten tuomion 16.12.2010, Seydaland Vereinigte Agrarbetriebe, C-239/09, EU:C:2010:778, 52
kohtaan.

110 Tuomio 2.9.2010, komissio v. Scott, C-290/07 P, EU:C:2010:480.

111 Komission paatds 2019/1127 valtiontuesta, jonka Slovakia aikoo toteuttaa Jaguar Land Rover Slovakia s.r.o..n
hyvaksi, EUVL L 117/82,2.7.2019.

112 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteestd, 2016/C 262/01, 89-96 kohdat.
113 lbid., 94 kohta.
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markkinahinta vain jos kaikki mahdolliset ostajat voisivat tayttdaa nama ehdot."'* Kumo-
tuissa maakauppasuuntaviivoissa tarkennettiin, etta talla tarkoitettiin nimenomaan maa-
alueita tai rakennuksia koskevia erityisvelvoitteita. Téllaiset voisivat Suomessa olla esimer-
kiksi suojeluvelvoitteita tai velvoitteita toteuttaa kaavoihin merkittyja rakennelmia.

Erityisvelvoitteita, jotka liittyvat maa-alueisiin ja rakennuksiin eivatka ostajaan tai
ostajan taloudelliseen toimintaan, voidaan liittaa kauppaan yleisen edun vuoksi, jos
jokaiselta mahdolliselta ostajalta vaaditaan niiden tayttamista ja jokainen periaat-
teessa pystyisi ne tayttdmaan riippumatta siitd harjoittaako han liikketoimintaa tai
riippumatta harjoitetun liiketoiminnan luonteesta. Riippumattomien arvioijien on
arvioitava erikseen tallaisen velvoitteen aiheuttama taloudellinen haitta, ja se voi-
daan ottaa huomioon kauppahinnasta sovittaessa. Arvioitaessa velvoitteita, joiden
tayttaminen olisi ainakin osittain yrityksen oman edun mukaista, on tama seikka
otettava huomioon; velvoitteista voi olla yritykselle etua mainonnassa, kulttuurin tai
urheilun tukemisessa, yrityskuvan vaalimisessa, oman ympariston parantamisesta tai
omien tydntekijoiden virkistystoiminnassa.

Yleisen lainsaadannon mukaan kaikille maanomistajille aiheutuviin velvoitteisiin liit-
tyvaa taloudellista rasitetta ei vahenneta ostohinnasta (nadita voivat olla esimerkiksi
maa-alueiden ja rakennusten hoito ja yllapito osana omistamiseen liittyvia tavallisia
yhteiskunnallisia velvoitteita tai verojen ja muiden maksujen maksaminen).'"

3.9 Kohdistaako maapolitiikan harjoittaminen etua
‘taloudelliseen toimintaan’?

Valtiontuki edellyttaa tukea 'yritykselle! Yrityksena pidetaan ‘jokaista yksikkoa, joka har-
joittaa taloudellista toimintaa, riippumatta kyseisen yksikon oikeudellisesta muodosta ja
rahoitustavasta’'’® On olennaista, kohdistuuko tuki taloudelliseen toimintaan.""” Yksikk6
voi harjoittaa seka taloudellista ettda muuta toimintaa. Talloin valtiontukena arvioidaan kor-
keintaan taloudelliseen toimintaan kohdistuva tuki.

114 Bacon 2013 s.47.

115 Komission tiedonanto - Julkisten viranomaisten tekemiin maa-alueita ja rakennuksia koskeviin kauppoihin
sisaltyvista tuista, EYVL C 209, 10.7.1997 s. 3-5.

116  Ks. esim. tuomio 12.9.2000, Paviov ym., C-180/98-C-184/98, EU:C:2000:428, 74-75 kohdat; sekd Komission tie-
donanto valtiontuen késitteestd, 2016/C 262/01, 8-10 kohdat: ‘jokaista yksikkdd, joka harjoittaa taloudellista toimin-
taa, riippumatta kyseisen yksikon oikeudellisesta muodosta ja rahoitustavasta’; taloudellisena toimintana pidetdan
kaikkea tavaroiden ja palvelujen tarjoamista.

117 Ks. esim. HE 31/2020 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Senaatti-kiinteistdista ja Puolustuskiinteistoista
seka eréiksi siihen liittyviksi laeiksi s. 12-14 ja 42-44, jossa arvioidaan valtion kiinteistojen kayttoa siita nakokul-
masta, harjoitetaanko niissd ‘taloudellista toimintaa’
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Suuri osa kunnan toimenpiteista kohdistuu muuhun kuin taloudelliseen toimintaan. Kuten
komission kasitetiedonannossa esitellaan, julkiset hallinto- ja valvontatehtavat seka esi-
merkiksi kulttuuri, julkinen koulutus, terveydenhuolto ja sosiaaliturvajdrjestelman tulon-
siirrot voidaan tietyin edellytyksin katsoa muuksi kuin taloudelliseksi toiminnaksi.'® TallGin
niihin kohdistuvat tuet ja edut eivat ole valtiontukisaantelyn piirissa. Tapa, miten naita pal-
veluja tuotetaan ja sddnnelldan vaikuttaa arviointiin. Toisaalta itse kuntakin voi olla ‘yritys,
jos se harjoittaa taloudellista toimintaa. Suomessa on edellytetty, ettd kunnat yhtioitta-
vat sellaisen toiminnan, jota harjoitetaan kilpailutilanteessa markkinoilla. Infrastruktuurin
osalta toiminnan luonteeseen vaikuttaa se, miten sita tullaan kdyttamaan tulevaisuudes-
sa.”"? . Infrastruktuurin osalta katsotaan, etta julkinen, erotuksetta toimijoiden kaytssa
oleva infrastruktuuri ei ole itsessdan taloudellista toimintaa, johon kohdistuva tuki muo-
dostaisi yrityksille etua. Komissio katsoo kasitetiedonannossaan, etteivat esimerkiksi jul-
kiset tiet ja niiden rahoitus kuulu valtiontuen kasitteen alaan.'® Yleiset infrastruktuuripa-
rannukset, joita ei ole kohdennettu tietyn yrityksen tarpeisiin, eivat anna infrastruktuuria
kayttavalle yritykselle etua.’’

Tuki, joka ei kohdistu taloudelliseen toimintaan, ei ole valtiontukea.'?? Niinpa esimerkiksi
vuoden 2015 kuntalain esitdissa todetaan, etta valtiontukisdannokset tulevat sovelletta-
vaksi kiinteiston luovutukseen ja vuokralle antamiseen, jos toisena osapuolena on talou-
dellista toimintaa harjoittava, kilpailutilanteessa markkinoilla toimiva yritys.'” Kuntalain
esitoissa katsottiin, etta oikeustilaa selkeyttaisi kuntalakiin lisdtty menettelytapasaddos,
johon sisallytettaisiin komission sittemmin kumotussa vuoden 1997 tiedonannossa esi-
tetyt vaihtoehdot kiinteistdjen vuokraamisesta ja luovuttamisesta.'** Kunnan ei katsota
toimivan kilpailutilanteessa markkinoilla (ja ndin ollen se ei olisi velvoitettu yhtidittamaan
tata toimintaa), kun se ostaa, myy tai vuokraa kiinteistdja ja toiminta liittyy kunnan maan-
kaytto- ja rakennuslaissa tarkoitetun tehtavan hoitamiseen.'” Unionin valtiontukisadante-
lyn ndakokulmasta yhtidittamisvelvoite on vain yksi tapa valttaa tuen valumista taloudelli-
seen toimintaan, ja on tarpeen erityisesti niissa tilanteissa, joissa kunnan julkisoikeudelli-
set edut, kuten konkurssisuoja tai verotusoikeus, kohdistaisivat tukea myos taloudelliseen

118 My0s ndihin erottamattomasti litdnndinen taloudellinen toiminta kuuluu poikkeuksen alaan: Tuomio
12.7.2012, Compass-Datenbank, C-138/11, EU:C:2012:449, 38 kohta.

119 Tuomio 12.12.2000, Aéroports de Paris v. komissio, T-128/98, EU:T:2000:290; ja valitus, tuomio 24.10.2002,
Aéroports de Paris v. komissio, C-82/01 P, EU:C:2002:617.

120 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteesta, 2016/C 262/01, 203 kohta.
121 Tuomio 15.6.1993, Matra SA v. komissio, C-225/91, EU:C:1993:239.

122 Ks. esim. Hallituksen esitys laiksi Senaatti-kiinteistdistd ja Puolustuskiinteistoistd, HE 31/2020 vp s.12-14 ja 42-
44, jossa arvioidaan valtion kiinteistdjen kayttoa siitd nakokulmasta, harjoitetaanko niissd ‘taloudellista toimintaa’

123 Hallituksen esitys kuntalaiksi, HE 268/2014 vp s. 47; Kuntalain (410/2015) 130 §.

124  Hallituksen esitys kuntalaiksi, HE 268/2014 vp s. 93, Kuntalain (410/2015) 130 §, sovellettuna esim. KHO
8.4.2020/1604 ja KHO 19.2.2018/708.

125 Kuntalain (410/2015) 126.2.6 §.
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toimintaan. Kuntalaissa ei kuitenkaan ole tarkennettu, mika on téllainen maankaytto- ja
rakennuslaissa tarkoitettava tehtava. Saannosta tulkittaessa olisi huomioitava tarve valttaa
tuen valuminen taloudelliseen toimintaan. Jos maankaytto- ja rakennuslain mukaiset kun-
nan tehtavat madaritelldan siten, ettd ne ovat valtiontukiarvioinnin ndkoékulmasta kauttaal-
taan ei-taloudellista toimintaa, voidaan valttaa tilanne, jossa yhtidittamisvelvollisuuden
poikkeus mahdollistaisi valtiontuen yhtiditetylle mutta taloudelliseksi toiminnaksi katso-
tulle toiminnalle.

Tuki yksityishenkil6lle ei ole tukea taloudelliseen toimintaan. Vuonna 2012 annetussa rat-

kaisussa yksityishenkilolle myytiin kiinteisto hinnalla, joka oli miltei 500.000 euroa alle sen
vakuutetun hinnan. Korkein hallinto-oikeus ei kuitenkaan edellyttanyt selvitysta valtiontu-
esta:

Kiinteiston kayttotarkoituksen osalta X on valituksessaan ilmoittanut, etta kiinteis-
tolla sijaitsevan rakennuksen ulkopuolinen alue toimii hanen raskaan kuorma-au-
tokalustonsa sdilytyspaikkana ja rakennus varastona. Valituksen tekemisen aikaan
vuokralaisina kiinteistolla on ollut litin Taideseura ja yksi yksityinen henkil6. Kunta ei
ole osallistunut Pajalan kiinteiston edelleen vuokraamiseen. Vuokratuotot vuoden
2011 toukokuun loppuun mennessa olivat yhteensa 2 525 euroa ja kulut vastaavasti
6 226,61 euroa.

Asiakirjoista ilmenevan selvityksen perusteella ei ole todettavissa, etta X, joka kun-
nanhallituksen kysymyksessa olevassa paatoksenteossa on valikoitunut kiinteiston
ostajaksi, harjoittaisi sellaista taloudellista toimintaa ja toimisi sellaisilla jasenvaltioi-
den vilisilla markkinoilla, etta muiden SEUT 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitettujen
tukiedellytysten tayttyessakdan tuella voitaisiin katsoa olevan artiklassa tarkoitettua

vaikutusta jasenvaltioiden valiseen kilpailuun ja kauppaan.'?

Ratkaisua ei voida kuvata tavanomaiseksi, silld taloudellisen toiminnan yhteydessa kynnys
kilpailun vadristymisesta tai vaikutuksesta jasenvaltioiden valiseen kauppaan on yleensa
varsin matala. Asiassa ei kuitenkaan oltu ndytetty, mita taloudellista toimintaa yksityishen-
kilo harjoitti.

126 KHO 2012:105, 1.4.2 kohta.
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3.10 Julkisen omaisuuden myynti tai vuokraus on
lahtokohtaisesti taloudellista toimintaa.

Jos julkinen omistaja myy tai vuokraa omaisuutta, tata katsotaan lahtokohtaisesti taloudel-
liseksi toiminnaksi. Satamien kdyttomaksuja koskevissa paatoksissadan komissio on korosta-
nut, ettad "julkisen omaisuuden vuokraaminen korvausta vastaan on taloudellista toimintaa’

erityisesti silloin, kun tata julkista omaisuutta kaytetdan taloudelliseen toimintaan. '

3.11 Julkisen vallan kaytto seka liitanndinen toiminta ei ole
'taloudellista toimintaa’

Kun valtio toimii julkisen vallan kdyttajana tai kun julkisyhteis6t toimivat viranomaisen
ominaisuudessaan, toimenpide tai timan toiminnan rahoittaminen ei kohdistu taloudelli-
seen toimintaan eika siksi ole SEUT 107(1) artiklan tarkoittamaa valtiontukea.

Yksikdn voidaan katsoa toimivan julkisen vallan kdyttajana, kun kyseessa oleva toiminta
kuuluu valtion keskeisiin tehtaviin tai liittyy naihin tehtaviin luonteeltaan, tavoitteeltaan
seka siihen sovellettavilta sddnnoiltaan. Maankayton saantely voi kuulua naihin julkisiin
tehtaviin. Usein naita toimintoja voidaan kuitenkin erotella toisistaan. Lepzig-Hallen lento-
kenttdinfrastruktuuria koskevassa asiassa EU:n yleinen tuomioistuin katsoi, etta

... koska lentoaseman pitdja ei ainoastaan toteuta erityisesti maankaytto- tai liilkenne-
politiikkaan liittyvia tehtdvia vaan harjoittaa edelld todetuin tavoin myds taloudellista
toimintaa, sen tulisi rahoittaa omilla varoillaan kustannukset rakennuksista, joihin sen
taloudellinen toiminta perustuu. Sen vuoksi on torjuttava vaite, jonka mukaan julki-
sesta infrastruktuurista johtuvien kustannusten olisi kuuluttava julkisyhteison vas-
tattaviksi. Sitd paitsi se seikka, ettd infrastruktuurin rahoittamiseen tarvitaan julkisia
varoja, ei sindnsa vaikuta asiaan. Julkisen vallan toimenpide, jossa valtio suoraan tai
valillisesti antaa yrityksen kdyttoon paaomaa, voi nimittdin jaada maarittelematta val-
tiontueksi vain siind tapauksessa, etta toimenpide on toteutettu normaalien markki-

naehtojen mukaisissa olosuhteissa.’?®

127 Komission pdatos (EU) 2017/2115, annettu 27 pdivanad heindkuuta 2017, tukiohjelmasta SA.38393 (2016/C, ex
2015/E), jonka Belgia on toteuttanut — Satamien verotus Belgiassa (tiedoksiannettu numerolla C(2017) 5174) (ETA:n
kannalta merkityksellinen teksti.) C/2017/5174, EUVL L 332, 14.12.2017, s. 1—23, johdanto-osan 40-49 ja 62 perus-
telukappaleet.

128 Tuomio 24.3.2011, Mitteldeutsche Flughafen ja Flughafen Leipzig/Halle v. komissio, yhdistetyt asiat T-433/08
jaT-455/08, EU:T:2011:117, 107 kohta.

35



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2021:2

3.12 Vaaristaako etu kilpailua vaikuttaen jasenvaltioiden
valiseen kauppaan?

Kynnys siihen, etta kilpailu vaaristyisi tai etta toimenpide voisi vaikuttaa jasenvaltioiden
vdliseen kauppaan, on seka komission paatoksissa etta unionin tuomioistuimen oikeus-
kdytannossa padsaantoisesti melko matala.’® Infrastruktuuritukien osalta komissio kuiten-
kin katsoo, etta infrastruktuurin paikallinen luonne voi sulkea pois kauppavaikutuksen.'*

Suomalaisessa oikeuskaytanndssa maanluovutuksen tai kiinteistosijoituksen yhteydessa on
katsottu, etta kauppavaikutuskriteeri tayttyy. Esimerkiksi Ristijarven lunastussopimusta kos-

kevassa asiassa'’

Korkein hallinto-oikeus toteaa, ettei kilpailun vaaristymisen tai vaikutuksen kaup-
paan tarvitse olla merkittavaa tai olennaista. Kauppavaikutuksen osalta ei ole tar-
peen maarittda, etta tuki todella vaikuttaa jasenvaltioiden valiseen kauppaan, vaan
ainoastaan, ettd tuki on omiaan vaikuttamaan kauppaan. Tuen voidaan katsoa
pystyvan vaikuttamaan jasenvaltioiden véliseen kauppaan, vaikka tuensaaja ei ole
suoraan mukana rajat ylittavassa kaupassa. Myoskdan tuen suhteellisen pieni maara
tai tukea saavan yrityksen suhteellisen pieni koko ei sellaisenaan sulje pois mahdol-
lisuutta siitd, etta tuki saattaa vaikuttaa jasenvaltioiden védliseen kauppaan. Kaytan-
nossa kilpailuvaikutusta koskevan edellytyksen tayttymiseksi on riittavaa, etta tuki
mahdollistaa yritykselle vahvemman kilpailuaseman yllapitamisen kuin mika olisi
ollut mahdollista ilman tukea.

Lunastussopimuksen mukaan toimitilat maapohjineen on vuokrattu ja lunastettu
padasiassa marjanpoimijoiden majoitustoimintaan, marjojen ja luontaistuotteiden
jalostukseen seka normaaliin majoitustoimintaan marjanpoimintakauden ulkopuo-
lella. Kun otetaan huomioon edella todettu, Scandinavian Berry Oy:n kaupparekiste-
rin mukainen toimiala, lunastussopimuksen koskeminen vain yhta yritysta ja se, etta
paikallisen yrityksen tukeminen voi vaikeuttaa muiden alan toimijoiden sijoittautu-
mista alueelle, ei asiassa ole arvioitavissa, etta kysymys olisi puhtaasti paikallisesta
vaikutuksesta eivatka kilpailu- ja kauppavaikutusta koskevat edellytykset saattaisi
tayttya.

129  Ks.esim. KHO 19.2.2018/708; EU-tuomioistuimen tuomio 27.6.2017, Congregacién de Escuelas Pias Provincia
Betania, C-74/16, EU:C:2017:496, 78 kohta, jonka mukaan toimenpiteen luokitteleminen valtiontueksi ei edellyta
sen osoittamista, etta tuki vaikuttaa todellisuudessa jasenvaltioiden véliseen kauppaan ja etta kilpailu tosiasiassa
vadristyy, vaan ainoastaan sen tutkimista, saattaako tuki vaikuttaa jasenvaltioiden vdliseen kauppaan ja vadristaa
kilpailua; KHO 13.12.2016/5261 sekd KHO 27.3.2017/1421, 1.6 kohta. Maakauppojen osalta ks. myds esim. tuomio
28.10.2015, Hammar Nordic Plugg v. komissio, T-253/12, EU:T:2015:811, 117-132 kohdat.

130 Komission tiedonanto valtiontuen késitteestd, 2016/C 262/01, 196-197 ja 211-212 kohdat.
131 KHO 19.2.2018/708.
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Niin ikdan Alands industrihus -asioissa korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd paikallinen tuki

kiinteistosijoitukseen vaikutti sekin jasenvaltioiden valiseen kauppaan.'

Yrityksen ei edes edellytetd itse osallistuvan jasenvaltioiden valiseen kauppaan. EU-tuo-
mioistuimen mukaan

kun jasenvaltion mydntama tuki vahvistaa tiettyjen yritysten asemaa jasenvaltioi-
den vilisessa kaupassa muihin, kilpaileviin yrityksiin verrattuna, tuen on katsottava
vaikuttavan jasenvaltioiden vdliseen kauppaan, eika ole tarpeen, ettd tuensaajayri-
tykset itse osallistuvat jasenvaltioiden vdliseen kauppaan. On néet niin, etta kun
jasenvaltio myontaa tuen yrityksille, jasenvaltion sisdinen liiketoiminta voi taman
johdosta pysya ennallaan tai lisadntya silla seurauksella, ettd muihin jasenvaltioihin
sijoittautuneiden yritysten mahdollisuudet paasta kyseisen jasenvaltion markki-

noille vahentyvat taman johdosta.™?

3.13 Maksuhelpotukset voivat muodostaa valtiontukea

Komissio on kiinnittdnyt vuoden 2016 kasitetiedonannossa erityistd huomiota yrityksille
myoénnettyjen maksuhelpotusten valikoivuuteen.'** Kun kuntien maapolitiikka sisaltaa
maksuja, sekd mahdollistaa ndistd maksuista poikkeamisen, heraa kysymyksia siita, joh-
taako itse jarjestelma tai sen poikkeus valikoivaan etuun. Maksuhelpotuksia ei yleensa voi
perustella silld, etta helpotuksella toteutetaan jotain tiettya tavoitetta.'*® Nama perustelut
voivat vaikuttaa siihen, pitaako komissio tukia sisamarkkinoille soveltuvina SEUT 107(3)
artiklan nojalla. Maksujarjestelma voi kuitenkin toteuttaa jotakin politiikkaa, joka vaikuttaa
maksujen suuruuteen muuten vertailukelpoisten tilanteiden osalta.

Tukina on ylla mainitun Espanjan arvonnousuleikkuri -asian'® lisaksi arvioitu esimer-

kiksi sosiaaliturvamaksujen helpotuksia,’’ alle markkinahintaisia satamamaksuja,'*

132 KHO 2011:34 ja KHO 2011:35.

133  Tuomio 26.4.2018, ANGED, C-233/16, EU:C:2018:280, 65 kohta, viitaten tuomioon 27.6.2017, Congregacion de
Escuelas Pias Provincia Betania, C-74/16, EU:C:2017:496, 79 kohta.

134 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteesta, 2016/C 262/01, 126-141 kohdat.

135 Tuomio 18.7.2013, P Oy, C-6/12, EU:C:2013:525, 27 kohta ja sitd seuraavat kohdat, joissa arvioidaan Suomen
tuloverolain tappioiden verovahennyssaantoja omistusvaihdoksen yhteydessa. Maksuhelpotusten osalta on kuiten-
kin haastavaa arvioida maksujen viitekehys ja tasta poikkeamisen mahdollinen valikoivuus.

136 Tuomio 12.12.2006, Asociacién de Estaciones de Sevicio de Madrid ja Federacion Catalaa de Estaciones de Ser-
vicio v. komissio, T-95/03, EU:T:2006:385.

137 Tuomio 22.6.2006, Belgia v. komissio, yhdistetyt asiat C-182/03 ja C-217/03, EU:C:2006:416; tuomio 9.6.2011,
Comitato "Venezia vuole vivere” ym. v. komissio, yhdistetyt asiat C-71/09 P, C-73/09 P ja C-76/09 P, EU:C:2011:368.

138 Tuomio 15.3.2018, Naviera Armas v. komissio, T-108/16, EU:T:2018:145, 123-127 kohdat.
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tiemaksujen alennuksia,’** rajat ylittdvan myynnin vapauttamista juomapakkausten pant-

142 seka vain

tijarjestelmastd,’* vesimaksujen alennuksia,'' kaivosmaksujen alennuksia,
suuriin likkehuoneistoihin kohdistuvia lilkehuoneistojen veroja.' Vaikka tyypillisimmat
maksuhelpotusten muodossa annetut valtiontuet liittyvat verotuksellisiin valtiontukiin,
ei maksun veroluonne ole ratkaisevaa tukien arvioinnin kannalta. Komissio katsoo, etta
periaatteita voidaan soveltaa my6s muihin maksuihin ja maksujarjestelmiin,'* ja EU-tuo-
mioistuin on hyvaksynyt arvonnousuleikkurin sellaisena maksujarjestelmang, josta poik-
keaminen saattaisi sisaltda valtiontukea.'* Samankaltaisia saantoja liittyy myos tilantee-
seen, jossa valtio antaa sille kuuluvaa infrastruktuuria veloituksetta joidenkin yritysten

kayttoon.'4

Keskeinen kysymys on, missa mdarin maksujarjestelmat tai niiden poikkeukset tuovat
yrityksille 'valikoivaa’ etua. Valikoivuutta arvioidaan toisaalta aineellisen valikoivuuden
nakokulmasta (saako vain osa vertailukelpoisista yrityksista etua) ja toisaalta alueellisen
valikoivuuden nakokulmasta (sovelletaanko jarjestelmaa samalla tavalla jasenvaltion tai
sitda alemman, autonomisen alueen tasolla). Puhtaasti yleisia toimenpiteitd, jotka koskevat
kaikkia talouden aloja, ei pideta valikoivina."”” Oikeuskaytanndssa on esimerkkeja tilan-
teista, joissa verojdrjestelmaa tulee arvioida kokonaisvaltaisesti, jotta voidaan arvioida,

139 Komission pdatds valtiontuesta N:o C 11/2002 (ex N 382/2001), jonka Italia aikoo myontaa tietyille tiekulje-
tuksiin tarkoitetuille raskaille ajoneuvoille kyseisten kuljetusten siirtdamiseksi Lago Maggioren valtatielta 33 moot-
toritielle A 26, EUVL L 81, 19.3.2004, johdanto-osan 28 perustelukappale; vrt. tuomio 14.1.2015, Eventech, C-518/13,
EU:C:2015:9.

140 State Aid SA.44865 (2016/FC) - Germany, sekd kumoamiskanne T-47/19, vireilla 9/2020
141  Tuomio 7.11.2019, UNESA, yhdistetyt asiat C-105/18-C113/18, EU:C:2019:935.

142 Tuomio 20.9.2001, Banks, C-390/98, EU:C:2001:456, 41-44 kohdat; sekd tuomio 9.12.2015, Kreikka v. komissio,
yhdistetyt asiat T-233/11 ja T-262/11, EU:T:2015:948 (kaivoksen verovapautus).

143 Tuomio 26.4.2018, ANGED, C-233/16, EU:C:2018:280.

144  Komission tiedonanto valtiontuen kasitteestd, 2016/C 262/01, 143 kohta (alueellinen valikoivuus), ja 119
kohta (valikoivuusarvioinnin soveltaminen verotoimenpiteitd vastaaviin toimenpiteisiin).

145 Tuomio 12.12.2006, Asociacion de Estaciones de Sevicio de Madrid ja Federacion Catalaa de Estaciones de Ser-
vicio v. komissio, T-95/03, EU:T:2006:385.

146  Ks.ylla arvioitu tuomio 14.1.2015, Eventech, C-518/13, EU:C:2015:9.

147 Komission tiedonanto valtiontuen késitteestd, 2016/C 262/01, 118 kohta viitteineen: Tuomiot 29.6.1999, DM
Transport, C-256/97, EU:C:1999:332, 27 kohta; 6.3.2002, Diputacién Foral de Alava ym. v. komissio, yhdistetyt asiat
T-127/99,T-129/99 ja T-148/99, EU:T:2002:59, 149 kohta. Ks. myds tuomiot 17.6.1999, Belgia v. komissio, C-75/97,
EU:C:1999:311, 32 kohta; 8.11.2001, Adria-Wien Pipeline ja Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke, C-143/99,
EU:C:2001:598, 48 kohta; 29.9.2000, CETM v. komissio, T-55/99, EU:T:2000:223, 40 kohta. Ks. myds tuomio 13.9.2012,
Italia v. komissio, T-379/09, EU:T:2012:422, 47 kohta. Kyseinen toimenpide koski tdssa tapauksessa osittaista va-
pauttamista kasvihuoneiden lammittamiseen kdytettavasta polttodljysta kannettavasta valmisteverosta. Unionin
yleinen tuomioistuin totesi, etta se, ettd vapautus voisi hyodyttaa kaikkia kasvihuonealan yrityksia, ei ollut riittava
peruste vahvistamaan, etta toimenpide oli luonteeltaan yleinen.
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saako yritys muodollisesti erilaisella verokohtelulla tosiasiallista etua.’*® Niin ikdan verojar-

jestelmd voi kohdella objektiivisesti eri asemassa olevia yrityksia eri tavoin.'*

Maksuhelpotusten valikoivuuden arviointia pidetdan haastavana ja vaikeasti ennakoita-
vana.'®® Joidenkin kysymysten osalta on my6s epaselvaa, missa maarin komission kasite-
tiedonannon jdsentely ja sisaltd vastaa EU-tuomioistuimen uudempaa oikeuskaytantoa.
Valikoivuuden arviointi maksuhelpotuksia koskevassa ratkaisukdytdanndssa on haastavaa,
koska se edellyttaa paitsi unionin oikeuden, myds jasenvaltion oman jdrjestelman syval-
listd osaamista. Erityisesti ns. viitejdrjestelman tunnistaminen on osoittautunut jokseen-
kin tulkinnanvaraiseksi toiminnaksi. Komission verotusta koskevista valtiontukipaatoksista
kannellessa voi osoittautua, ettei komissiokaan aina tee arviointia oikeudellisesti pitavalla
tavalla. Esimerkiksi kesalla 2020 annetussa APPLE-tuomiossa EU:n yleinen tuomioistuin
katsoi, etta komissio oli soveltanut vaarin Irlannin verolainsaadantoa ja siksi paatynyt vaa-
rin perustein johtopaatokseen, jonka mukaan yritys oli saanut valikoivaa etua.’' Eu:n ylei-
nen tuomioistuin totesi, ettei komissio voi tehda arviotaan normaalista viitejarjestelmasta

tavalla, joka soveltaa kansallista verolainsaadantoa vaarin.'?

Verojdrjestelmien osalta EU-tuomioistuin on hyvaksynyt tosiallisesti ja oikeudellisesti vas-
taavassa asemassa olevien yritysten erottelun tilanteessa, jossa erottelu perustuu verojar-
jestelman ominaispiirteisiin. Esimerkiksi A-Brauerei -tuomiossa EU-tuomioistuin hyvaksyi

tiettyja enimmaisomistuksessa olevia yrityksia koskevan verovapautuksen, jota perustel-

tiin kaksinkertaisen verotuksen estamisella. Kilpailevat yritykset olivat tosiasiallisesti ja oi-
keudellisesti samassa asemassa, mutta toimenpidetts ei silti katsottu valikoivaksi.™?

148 Ks. esim. tuomio 26.2.2019, Futbol Club Barcelona v. komissio, T-865/16, EU:T:2019:113, jossa Unionin yleinen
tuomioistuin totesi, ettei komissio ollut osoittanut yleishyddyllisten yritysten alemman verokannan muodostavan
tosiasiallista etua.

149  Ks. esim. tuomio 16.5.2019, Puola v. komissio, yhdistetyt asiat T-836/16 ja T-624/17, EU:T:2019:338, jossa fran-
chise-yrittdjien erilainen verokohtelu ei muodostanut valikoivaa etua.

150 Alkio - Hyvédrinen 2016 s. 197; Schon, Wolfgang: State Aid in the Area of Taxation, teoksessa Hancher, Leigh -
Ottervanger, Tom - Slot, Piet Jan EU State Aids 5th edition 2016 s. 408.

151  Tuomio 15.7.2020, Irlanti v. Komissio (Apple), yhdistetyt asiat T-778/16 ja T-892/16, EU:T:2020:338, 185-189
kohdat.

152 lbid., kohta 223.

153  Tuomio 19.12.2018, A-Brauerei, C-374/17, EU:C:2018:1024, 52 kohta. Vrt. julkisasiamies Saugmandsgaard @e:n
ratkaisuehdotukseen 19.9.2018, A-Brauerei, C-374/17, EU:C:2018:741, 149-161 kohdat, jossa oikeuskaytantoa arvioi-
daan laajemmin samoin tuloksin.
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3.14 Kuntien maksupolitiikan alueellinen valikoivuus
arvioitaneen kuntakohtaisesti

Lahtokohtaisesti alueelliset erot ovat valikoivia, jolloin jasenvaltion sisalla olevat alueelliset
maksujen erot ovat valikoivia toimenpiteita ja voivat ndin johtaa valtiontukeen.'* Alueel-
lisen itsehallinnon rajojen puitteissa johdonmukainen jarjestelma katsotaan kuitenkin alu-
eellisesti ei-valikoivaksi.">> Maksujen osalta viitekehys riippuu kyseisen toimenpiteen to-
teuttaneen viranomaisen toimivallan laajuudesta.’® Maksujarjestelmien valikoivuutta on
jopa tarkasteltu yksittdisen lentokentan omaan toimivaltaan kuuluvien maksujen osalta,
jolloin maksujarjestelman viitekehyksena oli vain kyseisen lentokentdan maksujarjestel-
ma."’ Alueellisen valikoivuuden osalta kuntien nykyinen maapolitiikka vastaa komission
tiedonannon skenaariota, jossa

... kaikilla tietylla tasolla (alueet, piirit tai muut) toimivilla jasenvaltion alueellisilla
viranomaisilla on sama oikeudellinen itsendinen toimivalta paattaa toimialueellaan
sovellettavasta verokannasta keskushallinnosta riippumatta.'*® Tassa tapauksessa
alueellisten viranomaisten paattamat toimet eivat ole valikoivia, silla on mahdotonta
madrittad tavanomainen verokanta, joka muodostaisi vertailukohdan.
Siksi viitejarjestelmana pidettaisiin todenndkdisesti yksittdisen kunnan jarjestelmaa.'>®
Komission mukaan toimenpiteet, joissa keskushallinto paattaisi alueellisista eroista, katso-
taan valikoiviksi.'® Nain voisi olla, jos esimerkiksi lain tasolla maariteltaisiin kunnille kes-
kenaan erilaisia maksujdrjestelmid. Toimenpide voisi myos olla alueellisesti valikoiva, jos
valtiota alempi hallinnon taso ei olisi riittavan itsendinen keskushallinnosta paattaessaan
alueellaan sovellettavasta maksusta.'®' Koska kunnilla on mahdollisuus paattaa alueellaan
sovellettavasta politiikasta ja kunnat kantavat taloudellisen vastuun sen seurauksista, MR-
L:n saaddsten mahdollinen valikoivuus on ensisijaisesti aineellista valikoivuutta.

154 Komission tiedonanto valtiontuen késitteestd, 2016/C 262/01, 142 kohta, seka tuomiot 6.9.2006, Portugali v.
komissio, C-88/03, EU:C:2006:511, 57 kohta; 11.9.2008, Unidn General de Trabajadores de La Rioja, yhdistetyt asiat
C-428/06-C-434/06, EU:C:2008:488, 47 kohta.

155  Esim. tuomiot 7.11.2019, UNESA, yhdistetyt asiat C-105/18-C113/18, EU:C:2019:935, 70-71 kohdat, ja tuomio
26.4.2018, ANGED, C-233/16, EU:C:2018:280, kohta 41 viittauksineen.

156 Tuomiot 7.11.2019, UNESA, yhdistetyt asiat C-105/18-C113/18, EU:C:2019:935, 70-73 kohdat.
157 Tuomio 21.12.2016, komissio v. Hansestadt Liibeck, C-524/14 P, EU:C:2016:971.

158 Komission tiedonanto valtiontuen késitteestd, 2016/C 262/01, 144.2 kohta ja alaviite 222: Ks. julkisasiamies
Geelhoedin ratkaisuehdotus 20.10.2005, Portugali v. komissio, C-88/03, EU:C:2005:618, 60 kohta

159 Vaihtoehtoiesti alueiden eriarvoisuuden tai jasenvaltion keskushallinnon tasolla paatettavat alueelliset toi-
menpiteet katsottaisiin alueellisesti valikoiviksi. Ks. Yhteiséjen tuomioistuimen tuomio 6.9.2006, Portugali v. komis-
sio, C-88/03, ECLI:EU:C:2006:511, 63-66 kohta

160 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteestd, 2016/C 262/01, 144-155 kohdat.
161 Tuomio 6.9.2006, Portugali v. komissio, C-88/03, EU:C:2006:511.
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3.15 MRL:n saadoksia on mahdollista soveltaa aineellisesti
valikoivasti

Yksittadisille yrityksille myonnetyt tapauskohtaiset maksuhelpotukset katsotaan lahtékoh-
taisesti aineellisesti valikoiviksi toimenpiteiksi.’s? Tasta syysta kuntien tapauskohtaisesti
myontamat maksuhelpotukset ovat lahtdkohtaisesti valikoivaa etua, kun taas jarjestelmén
soveltaminen ilman erityista tapauskohtaista arviointia tai harkintaa voisi olla ei-valikoivaa
ja ndin valtiontukinakokulmasta katsottuna neutraali viitejarjestelma. Alla tarkemmin arvi-
oituja MRL:n sdadoksia on mahdollista soveltaa kuntatasolla valikoivasti seka tapauskoh-
taisesti etta tilanteessa, jossa kunta luo maksujarjestelman perusteita.

3.15.1 Oikeudellinen valikoivuus: jarjestelma varaa edun vain tietyille
yrityksille

Toimenpide on komission mukaan valikoiva, jos edun mydntaminen perustuu kriteereihin,
jotka varaavat edun vain tietyille yrityksille. Komission mukaan

121. Oikeudellinen valikoivuus johtuu suoraan oikeudellisista kriteereista, jotka koske-
vat sellaisen toimenpiteen myodntamistd, joka on varattu ainoastaan tietyille yrityksille
(esimerkiksi yrityksille, jotka ovat tietyn kokoisia ja toimivat tietylla alalla tai joilla on
tietty oikeudellinen muoto's3, seka yrityksille, jotka on perustettu tai jotka ovat listau-
tuneet porssiin saannellyilla markkinoilla tiettyna ajanjaksona’®?, tai yritysryhmaan
kuuluville yrityksille, joilla on tiettyja ominaispiirteitd, tai yrityksille, joiden tehtavaksi
on annettu tiettyja toimintoja yritysryhman sisalld's*, tai vaikeuksissa oleville yrityk-
sille™®® tai vientiyrityksille tai yrityksille, jotka suorittavat vientiin liittyvid toimintoja'’.
Tosiasiallinen valikoivuus voidaan vahvistaa tapauksissa, joissa toimenpiteen rakenne
on sellainen, etta sen vaikutukset suosivat merkittavasti tiettya yritysryhmaa (kuten

162  Ks.tuomio 4.6.2015, komissio v. MOL, C-15/14 P, EU:C:2015:362, 60 kohta ja sitd seuraavat kohdat; julkisasia-
mies Mengozzin ratkaisuehdotus 27.6.2013, Deutsche Lufthansa, C-284/12, EU:C:2013:442, 52 kohta; Komission tie-
donanto valtiontuen kasitteesta, 2016/C 262/01, 126 kohta.

163  Komission tiedonanto valtiontuen kasitteesta, 2016/C 262/01, alaviite 185: viittaus tuomioon 8.9.2011, Paint
Graphos ym., yhdistetyt asiat C-78/08-C-80/08, EU:C:2011:550, 52 kohta.

164 Komission tiedonanto valtiontuen késitteestd, 2016/C 262/01, alaviite 186: viittaus tuomioihin 4.9.2009, Italia
v. komissio, T-211/05, EU:T:2009:304, 120 kohta; ja 24.11.2011, Italia v. komissio, C-458/09 P, EU:C:2011:769, 59-60
kohdat.

165 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteesta, 2016/C 262/01, alaviite 187: viittaus tuomioon 22.6.2006, Bel-
gia v. komissio, yhdistetyt asiat C-182/03 ja C-217/03, EU:C:2006:416, 122 kohta.

166 Komission tiedonanto valtiontuen késitteestd, 2016/C 262/01, alaviite 188: viittaus tuomioon 4.2.2016, Heit-
kamp BauHolding v. komissio, T-287/11, EU:T:2016:60, 129 kohta ja sita seuraavat kohdat.

167 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteesta, 2016/C 262/01, alaviite 189, viittaus tuomioihin 10.12.1969,
komissio v. Ranska, yhdistetyt asiat 6/69 ja 11/69, EU:C:1969:68, 3 kohta; 7.6.1988, Kreikka v. komissio, 57/86,
EU:C:1988:284, 8 kohta; 15.7.2004, Espanja v. komissio, C-501/00, EU:C:2004:438, 92 kohta.
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edellisessa virkkeessa olevissa esimerkeissa), vaikka toimenpiteen soveltamista koske-
vat kriteerit on muotoiltu yleisells ja objektiivisella tavalla.'®®

On kuitenkin huomattava, ettd EU-tuomioistuimen viimeaikaisessa oikeuskaytdanndssa on
esimerkkeja veroista, jotka vaikuttavat ilmeisen oikeudellisesti valikoivilta, mutta joissa
EU-tuomioistuin kuitenkin katsoo, ettei kyseessa ole valikoiva maksu.'®® ANGED-asiassa
kaupan alan suuryksikot maaratiin verotettavaksi, ja verosta vapautettiin

yksikét, joiden myyntipinta-ala on alle 2 500 m? ja jotka toimivat puutarha-alalla
taikka ajoneuvojen, rakennusmateriaalien, koneiden tai teollisuustarvikkeiden kau-
pan alalla, ja silta osin kuin yksikdiden, jotka harjoittavat huonekalujen, saniteetti-
tuotteiden, ovien ja ikkunoiden tai rautakauppatavaroiden kauppaa, veron maaray-
tymisperusteesta tehdaan 60 prosentin suuruinen vahennys.'”°

EU-tuomioistuimen mukaan

SEUT 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitettua valtiontukea ei ole kuitenkaan toimenpide,
jolla saadaan aikaan erilainen kohtelu sellaisten yritysten valilla, jotka ovat kyseessa
olevalla oikeudellisella jarjestelmalla tavoitellun paamaaran kannalta toisiinsa rin-
nastettavassa tosiasiallisessa ja oikeudellisessa tilanteessa, ja joka on siis Iahtdkohtai-
sesti valikoiva, kun asianomainen jasenvaltio pystyy osoittamaan, etta tama erilainen
kohtelu on oikeutettua, koska se perustuu sen jarjestelman luonteeseen tai yleiseen
rakenteeseen, johon se kuuluu.'”

Vaikka EU-tuomioistuin katsoi, ettd koon mukaan erottelu voisi lahtokohtaisesti olla oikeu-
dellisesti valikoiva toimenpide,'”? se arvioi, etta pienyksikot eivat olleet rinnastettavissa
suuryksikoihin koska veron

168 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteesta, 2016/C 262/01 alaviite 190: 'Nain oli unionin tuomioistuimen
tuomiossa 15.11.2011, komissio ja Espanja v. Government of Gibraltar ja Yhdistynyt kuningaskunta, yhdistetyt asiat
C-106/09 P ja C-107/09 P, ECLI:EU:C:2011:732; asiat koskivat Gibraltarin verojarjestelman uudistusta, joka tosiasialli-
sesti suosi offshore-yrityksia. Katso tuomion 101 kohta ja sitd seuraavat kohdat. Uudistuksella otettiin kayttoon jar-
jestelmd, joka koostuu kolmesta kaikkiin Gibraltarissa toimiviin yrityksiin sovellettavasta verosta eli tydnantajamak-
susta, liikekiinteiston kayttomaksusta (business property occupation tax, BPOT) ja rekisterdintimaksusta. Tydnan-
tajamaksua ja liikekiinteiston kdyttémaksua koskeva vastuu olisi ollut enintaan 15 % voitoista. Tuomioistuin katsoi,
etta téllainen veroyhdistelma sulki ennakolta pois mahdollisuuden verottaa offshore-yhtigita, koska niilla ei ollut
veropohjaa sen vuoksi, ettei niilla ollut tyontekijoita ja liikekiinteistoja Gibraltarissa!

169 Tuomio 26.4.2018, ANGED, C-233/16, EU:C:2018:280.
170 Ibid., 36 kohta.

171  lbid., 42 kohta, viitaten tuomioon 21.12.2016, komissio v. World Duty Free Group ym., C-20/15 P ja C-21/15 P,
EU:C:2016:981, 58 kohta oikeuskaytantdviittauksineen.

172 lbid., 48 kohta.
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... pddmadrana on edistda ympadristonsuojelua ja maankdyton suunnittelua. Silla
naet pyritddn korjaamaan ja kompensoimaan seuraukset, jotka aiheutuvat ndiden
kaupan suuryksikdiden toiminnasta ymparistolle ja maankaytolle erityisesti liken-
nevirtojen johdosta, velvoittamalla suuryksikot osallistumaan ympadristoon liittyvien

toimintasuunnitelmien rahoittamiseen ja infrastruktuurien parantamiseen. '3

Ymparistovaikutus taas riippui koosta, ja suuryksikdiden perustaminen oli haasteellista
maankayton suunnittelun ndkdkulmasta. Kun kaupan alan suuryksikot ja pienyksikot ei-
vat olleet toisiinsa rinnastettavassa asemassa, niiden oikeudellisesti eriarvoinen kohtelu
ei johtanut maksun valikoivuuteen.'”# Sen sijaan kollektiivisten kaupan suuryksikéiden ja
muiden kaupan suuryksikoiden erilainen kohtelu katsottiin valikoivaksi, koska ne olivat
ympadristonsuojelun ja maankayton suunnittelun nakdkulmasta tosiasiallisesti vertailukel-

poisessa tilanteessa.!”®

ANGED-tuomiota on sittemmin luonnehdittu kaupunkiympariston suunnitteluun liitty-
vien ulkoisvaikutusten hallintaan liittyvana oikeutuksena. Unkarin nostaman kumoamis-
kanteen yhteydessa EU:n yleinen tuomioistuin lausui seuraavaa:

[ANGED-asiassa] unionin tuomioistuin totesi, ettd sellaisen kaupan yksikoilta kannet-
tavan veron yhteydessa, jonka veroperuste muodostui olennaisilta osin myyntipin-
ta-alasta ja jolla pyrittiin korjaamaan ja kompensoimaan kielteisia ulkoisvaikutuksia
ympadriston ja maankayton alalla, 60 prosentin vahennys tai tdydellinen verovapautus,
joka myonnettiin tiettya toimintaa harjoittaville yksikoille seka niille yksikdille, joiden
myyntipinta-ala jai alle tietyn kynnysarvon, eivat olleet valtiontukea, jos osoitettiin,
ettd nama erilaiset yksikot olivat selvasti erilaisessa tilanteessa kuin muut verovelvolli-
set yksikot, kun otetaan huomioon vaikutukset, joita kyseessa olevalla verolla pyrittiin
korjaamaan ja kompensoimaan, eli kyseisen veron tavoitteet.

101. Nama esimerkit osoittavat, ettd on olemassa veroja, joiden luonne ei esta sitd,
ettd niihin yhdistetaan mukauttamisjarjestelyja — jopa vapautuksia — ilman, ettd maini-
tut jarjestelyt kuitenkaan johtavat valikoivien etujen myontamiseen. Lyhyesti sanoen
kyse ei ole valikoivuudesta, jos kyseiset verotuserot ja niistd mahdollisesti johtuvat
edut - vaikka niiden ainoa peruste olisikin veron uudelleenjakotavoite verovelvollis-
ten kesken — ovat seurausta vain ja yksinkertaisesti normaalin jarjestelman soveltami-
sesta poikkeuksetta, jos toisiinsa rinnastettavia tilanteita kohdellaan samalla tavalla ja
jos mukauttamisjarjestelyissa ei sivuuteta asianomaisen veron tavoitetta. Mydskaan

173 lbid., 52 kohta.
174  Ibid., 55-56 kohta.
175 lbid., 61 kohta.

43



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2021:2

erityissadannoksia, jotka koskevat tiettyja yrityksia niiden oman tilanteen takia ja joi-
den nojalla ne hyotyvat veron mukauttamisesta tai jopa verovapautuksesta, ei pida
tarkastella valikoivana etuna, jos kyseiset sddannokset eivat ole asianomaisen veron
tavoitteen vastaisia. Talta osin se, etta ainoastaan ne verovelvolliset, jotka tayttavat toi-
menpiteen soveltamisedellytykset, voisivat hydtyd toimenpiteests, ei sellaisenaan tee
toimenpiteesta valikoivaa (ks. tuomio 21.12.2016, komissio v. World Duty Free Group
ym., C-20/15 P ja C-21/15 P, EU:C:2016:981, 59 kohta oikeuskaytantdviittauksineen).
Tallaiset jarjestelyt tayttavat edelld 76 kohdassa mainitun edellytyksen niiden yhteen-
sopivuudesta sen jarjestelman luonteen ja rakenteen kanssa, johon ne kuuluvat.

102. Jos sitd vastoin veron tavoitteen tai veron mukauttamisen perusteena olevan
logiikan kannalta toisiinsa rinnastettavassa tilanteessa olevia yrityksia ei kohdella sa-
malla tavalla talta osin, kyseisesta syrjinndstd johtuva valikoiva etu voi olla valtiontu-
kea, jos muut SEUT 107 artiklan 1 kohdassa maaratyt edellytykset tayttyvat.'”®

Voidaan siis todeta, ettd vaikka komission kasitetiedonannossa ilmoittama valvontapoli-
tiikka vaikuttaa lahtokohtaisesti tiukalta, EU-tuomioistuin sallii erityisesti ymparistonsuoje-
lun ja maankayton suunnitteluun liittyvissa asioissa maksujarjestelman tavoitteiden huo-
mioimisen, kun selvitetadn, onko oikeudellinen erottelu perusteltua yritysten tosiasiallisen

aseman johdosta.'””

3.15.2 Tosiasiallinen valikoivuus

Komission kasitetiedonannon mukaan

122.Tosiasiallinen valikoivuus voi johtua ehdoista tai esteistd, joita jasenvaltiot ovat
asettaneet estadkseen tiettyja yrityksia hyotymasta toimenpiteesta. Esimerkiksi vero-
toimenpiteen (kuten verohyvitys) soveltaminen vain tietyn kynnysarvon (muu kuin
vahdinen kynnysarvo hallinnollisista tarkoituksenmukaisuussyistd) ylittaviin inves-
tointeihin saattaa merkita sitd, etta toimenpide on tosiasiallisesti varattu yrityksille,

176 Tuomio 27.6.2019, Unkari v. komissio, T-20/17, EU:T:2019:448. Mainosten liikevaihtoveroa kasittelevdssa tuo-
miossa kumottiin komission kielteinen valtiontukipaatds (EU) 2017/329. Kyseisesta tuomiosta on valitus vireilla
(C-596/19 P), josta julkisasiamies Kokott antoi ratkaisuehdotuksen 15.10.2020, EU:C:2020:835. Ks. vastaavasti vali-
koivuusanalyysin kumoamiskanteita tuomiossa 16.5.2019, Puola v komissio, yhdistetyt asiat T-836/16 ja T-624/17,
EU:T:2019:338.

177  Vrt.sijoittautumisvapauden osalta tuomio 24.3.2011, komissio v. Espanja, C-400/08, EU:C:2011:172, jossa kau-
pan suuryksikdiden sijoittautumisvapauden rajoituksia ei katsottu perustellun hyvaksyttavilla syilla.
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joilla on merkittavia taloudellisia resursseja.'”® Toimenpide, jolla myénnetian tiettyja
etuja vain lyhyeksi ajaksi, voi my6s kaytannossa olla valikoiva.'”®

My®s tosiasiallisen valikoivuuden osalta on merkityksellista, milla perusteella yritykset voi-
vat saada erilaisia etuja. MRL:n tarkasteltavissa saadoksissa ei padosin saadeta maksuva-
pautusten tai muiden etujen perusteista. Jarjestelma jaa kuntatason sadnndsten varaan.

3.15.3 Harkintaan perustuva valikoivuus

Harkinnanvarainen maksuhelpotus on lahtokohtaisesti valikoiva etu.'®® Tasta syystd on
erityisen tarkead, etta maksujarjestelma on suunniteltu siten, etta poikkeukset eivat ole
tapauskohtaisia tai harkinnanvaraisia. Poikkeukset tulisi voida perustella jarjestelman eh-
tojen soveltamisella, eika tapauskohtaisella harkinnalla. Komission mukaan

123. Yleiset toimenpiteet, joita lahtokohtaisesti sovelletaan kaikkiin yrityksiin mutta
joita rajoitetaan julkisen hallinnon harkintavallalla, ovat valikoivia.'® N&in on silloin,
kun asetettujen edellytysten tayttaminen ei automaattisesti merkitse oikeutta kuu-
lua toimenpiteen piiriin.

124. Julkisella hallinnolla on harkintavaltaa toimenpidettd soveltaessaan, erityisesti
jos tuen myodntamisperusteet on muotoiltu hyvin yleiselld tai epatarkalla tavalla,
mika vdistamatta edellyttaa arviointiin liittyvaa harkintavaltaa. Esimerkiksi verohal-
linto voi vaihdella verohuojennuksen myontamisedellytyksia sen arvioitavaksi esi-
tetyn investointihankkeen ominaisuuksien mukaan. Samoin jos verohallinnolla on
laaja harkintavalta maarittaa edunsaajat tai veroetuuden myontamisedellytykset sel-
laisten kriteerien perusteella, jotka eivat liity verojarjestelmaan, kuten tyollisyyden
sdilyttdminen, taman harkintavallan kdayton on katsottava suosivan "jotakin yritysta
tai tuotannonalaa”'®?

178 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteesta, 2016/C 262/01, alaviite 191: viittaus tuomioon 6.3.2002, Ra-
mondin SA ja Ramondin Cdpsulas SA v. komissio, yhdistetyt asiat T-92/00 ja T-103/00, EU:T:2002:61, 39 kohta.

179 Komission tiedonanto valtiontuen késitteestd, 2016/C 262/01, alaviite 192: viittaus tuomioihin 12.9.2007, /ta-
lia ja Brandt Italia v. komissio, yhdistetyt asiat T-239/04 ja T-323/04, EU:T:2007:260, 66 kohta; 4.9.2009, Italia v. komis-
sio, T-211/05, EU:T:2009:304, 120 kohta; 24.11.2011, Italia v. komissio, C-458/09 P, EU:C:2011:769, 59-60 kohdat.

180 Ks. esim. tuomio 6.3.2002, Diputacion Foral de Alava v. komissio, yhdistetyt asiat T-92/00 ja T-103/00,
EU:T:2002:61, jossa mielivaltaisen hallinnon perustuslaillinen kieltokaan ei vaikuttanut arviointiin. Vastaavasti voi-
daan pitad lahtokohtana sitd, ettei yleinen yhdenvertaisuusperiaate sellaisenaan vaikuta valtiontukiarviointiin.

181 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteesta, 2016/C 262/01, alaviite 193: ks. tuomio 29.6.1999, DM Tran-
sport, C-256/97, EU:C:1999:332, 27 kohta.

182 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteesta, 2016/C 262/01, alaviite 194: viittaus tuomioon 18.7.2013, P Oy,
C-6/12, EU:C:2013:525, 27 kohta.
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125. Se, ettd verohelpotus edellyttad verohallinnon ennakkohyvaksyntas, ei auto-
maattisesti tarkoita sitd, etta se on valikoiva toimenpide. Nain ei ole silloin, kun vero-
hallinnon ennakkohyvaksynta perustuu objektiivisiin perusteisiin, jotka ovat syrji-
mattomia ja etukdteen tiedossa niin, etta julkisen hallinnon harkintavaltaa rajoite-
taan. Hallinnollisen ennakkolupajdrjestelman perustana on oltava myos asianomais-
ten henkildiden kannalta helposti saatavilla oleva menettelyllinen jarjestelmd, jossa
heille pystytadn takaamaan, ettd heidan hakemuksensa kasitellaan objektiivisesti ja
puolueettomasti kohtuullisessa maardajassa ja etta mahdollisiin luvan epaamispaa-
toksiin voidaan hakea muutosta tuomioistuimessa.'®

3.16 Viitejarjestelman soveltamiseen perustuvan
maksuhelpotuksen valikoivuusarviointi

Analyysi on varsin hienojakoista, jos maksuhelpotukset perustuvat jarjestelmaan, jota so-
velletaan kaikkiin tietyt kriteerit tayttaviin yrityksiin, ja joilla lievennetdan maksuja, jotka
yritykset tavallisesti joutuisivat maksamaan.'® Nain voisi olla tilanteessa, jossa kunta har-
joittaa johdonmukaista ja ennalta maariteltya maapolitiikkaa, ja jonka johdosta jarjestel-
maa sovelletaan tietyssa tapauksessa niin, etta yritys ei maksa tavanomaista maksua. Jar-
jestelman luonteeseen perustuva oikeutus voi esimerkiksi liittya progressiiviseen verotuk-

seen, jota on voitu perustella politiikkasyin.'8

Komission kasitetiedonannon mukaan

128. Tallaisissa tapauksissa toimenpiteiden valikoivuutta olisi tavallisesti arvioitava
kolmivaiheisen analyysin avulla. Ensinndkin on selvitettava viitejarjestelma. Toiseksi
olisi maaritettava, muodostaako kyseinen toimenpide poikkeuksen tasta jarjestel-
mastd, koska siind erotellaan toisistaan talouden toimijat, jotka jarjestelmaan olen-
naisesti kuuluvien tavoitteiden mukaisesti ovat vertailukelpoisessa tosiasiallisessa ja
oikeudellisessa tilanteessa. Tassa testissa on tarkeda arvioida, onko kyse poikkeuk-
sesta. Arvioinnin perusteella voidaan paatelld, onko toimenpide lahtokohtaisesti
valikoiva. Jos kyseinen toimenpide ei muodosta poikkeusta suhteessa viitejarjestel-
maan, se ei ole valikoiva. Jos se kuitenkin muodostaa poikkeuksen (ja ndin ollen on
lahtokohtaisesti valikoiva), testin kolmannessa vaiheessa on arvioitava, voidaanko

183 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteestd, 2016/C 262/01, alaviite 195: viittaus tuomioihin 12.7.2001,
Smits ja Peerbooms, C-157/99, EU:C:2001:404, 90 kohta; 3.6.2010, Sporting Exchange, C-203/08, EU:C:2010:307, 50
kohta.

184 Komission tiedonanto valtiontuen késitteestd, 2016/C 262/01, 127 kohta.

185 Ks. esim.Bacon 2013 s.79.
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poikkeustoimenpidettd perustella (viite)jarjestelman luonteella tai yleisella raken-
teella.’® Jos lahtokohtaisesti valikoivaa toimenpidetta voidaan perustella jarjestel-
man luonteella tai yleisella rakenteella, sitd ei pidetd valikoivana ja sen vuoksi se ei
kuulu perussopimuksen 107 artiklan 1 kohdan soveltamisalaan.’®’

3.16.1 Mika on viitejarjestelmd, johon maksu tai maksuhelpotus perustuu?

Komission mukaan

Viitejarjestelma@ muodostuu johdonmukaisesta saantékokonaisuudesta, jota sovel-
letaan objektiivisten kriteerien perusteella yleensa kaikkiin sen tavoitteen maaritte-
lemdan soveltamisalaan kuuluviin yrityksiin. Yleensa ndissa sadannoissa madritetaan
jarjestelman soveltamisalan lisdksi myos edellytykset, joiden perusteella jarjestelmaa
sovelletaan, kohteena olevien yritysten oikeudet ja velvollisuudet seka jarjestelman
toiminnan tekniset yksityiskohdat.'®®

Itse veroa tai maksua pidetaan usein verotuksellisen toimenpiteen viitejarjestelmana.'®®
Suomessa nykyinen maankdytto- ja rakennuslaki kdytanndssa jattaa kuntien harkittavaksi
minkalaisia maksuja ja maksuhelpotuksia mydnnetdan yrityksille. Maksuhelpotusten viitejar-
jestelmé on tuolloin kunkin kunnan voimassa oleva politiikka'.

Komission mukaan

... On my®os tarpeen arvioida, onko viitejarjestelman rajat suunniteltu johdonmukai-
sesti tai selvasti mielivaltaisella tai puolueellisella tavalla, niin etta se suosii tiettyja
yrityksia, jotka ovat vastaavassa tilanteessa suhteessa kyseisen jarjestelman perustana

oleviin periaatteisiin.'’

186 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteesta, 2016/C 262/01, alaviite 197: viittaus tuomioihin 8.9.2011,
komissio v. Alankomaat, C-279/08 P, EU:C:2011:551, 62 kohta; 8.11.2001, Adria-Wien Pipeline ja Wietersdorfer & Peg-
gauer Zementwerke, C-143/99, EU:C:2001:598.

187 Komission tiedonanto valtiontuen késitteestd, 2016/C 262/01, 198 alaviite: tuomiot 8.9.2011, Paint Graphos
ym., yhdistetyt asiat C-78/08-C-80/08, EU:C:2011:550, 49 kohta ja sitd seuraavat kohdat; 29.4.2004, GIL Insurance
ym., C-308/01, EU:C:2004:252.

188 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteestd, 2016/C 262/01, 133 kohta.

189 Tuomio 7.3.2012, British Aggregates v. komissio, T-210/02 RENV, EU:T:2012:110, 49 ja 50 kohta, seka Komission
tiedonanto valtiontuen kasitteestd, 2016/C 262/01, 134 kohta. Komission tiedonanto ei erittele maksujen viitejarjes-
telmaa, mutta verojen ja maksujen valikoivuutta kasitellaan yleisesti samankaltaisesti tiedonannossa.

190 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteestd, 2016/C 262/01, 142 kohta; seka tuomio 9.6.2011, Comitato
“Venezia vuole vivere” ym. v. komissio, yhdistetyt asiat C-71/09 P, C-73/09 P ja C-76/09 P, EU:C:2011:368, 96 kohta.

191 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteestd, 2016/C 262/01, 129 kohta.
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EU-tuomioistuimen mukaan, kun Gibraltarin verojarjestelma kohteli offshore -yrityksia

eri tavoin, jarjestelma oli suunniteltu suosimaan ndita yrityksia, vaikka ne olivat EU-tuo-
mioistuimen mukaan muita, suurempaa verotaakkaa kantavaa yritysta vastaavassa tilan-
teessa.'®? Ferring-asiassa vero, joka koski ladketehtaiden ulosmyyntia mutta ei tukkukaup-
piaita, katsottiin valikoivaksi, koska ladketehtaat ja tukkukauppiaat olivat tuomioistuimen

arvioinnissa keskendan vastaavassa tilanteessa.'”

3.16.2 Poikkeus viitejarjestelmasta arvioidaan suhteessa poikkeuksen
tavoitteisiin

Komission mukaan

135. Kun viitejarjestelma on vahvistettu, analyysin seuraavassa vaiheessa tarkastel-
laan, kohteleeko kyseinen toimenpide yrityksia eri tavoin poiketen kyseisesta jarjestel-
mastd. Tata varten on tarpeen maaritelld, onko toimenpide omiaan suosimaan jotakin
yritysta tai tuotannonalaa verrattuna muihin yrityksiin, jotka ovat samankaltaisessa
tosiasiallisessa ja oikeudellisessa tilanteessa, ottaen huomioon viitejarjestelmaan kiin-
tedsti liittyva tavoite "4, Jasenvaltiot eivat voi nojautua ulkoisiin poliittisiin tavoitteisiin
— kuten alue-, ympérist6- ja teollisuuspolitiikan tavoitteet - yritysten erilaisen kohte-

lun perusteena>.

Tavoitteellisia erityisveroja ja maksuja arvioidaan suhteessa maksun tavoitteisiin, jolloin
tosiasiallisesti tavoitteen ndkdkulmasta eri tilanteessa olevan toiminnon erilainen verotus
ei ole valikoivaa.'® Kaytannossa veroon sisaltyvat poikkeukset arvioidaan usein viitejarjes-
telman poikkeuksina.'” EU-tuomioistuin on kuitenkin katsonut, ettd maksujarjestelman
tavoitteita voidaan huomioida arvioidessa sitd, missa maarin yritykset ovat tosiasiallisesti

192  Tuomio 15.11.2011, komissio ja Espanja v. Government of Gibraltar ja Yhdistynyt kuningaskunta, yhdistetyt
asiat C-106/09 P ja C-107/09 P, EU:C:2011:732, 101 ja 106 kohdat.

193 Tuomio 22.11.2001, Ferring, C-53/00, EU:C:2001:627, 19-20 kohdat.

194 Komission tiedonanto valtiontuen késitteestd, 2016/C 262/01, alaviite 209: ‘Asiassa Paint Graphos antamas-
saan tuomiossa tuomioistuin on kuitenkin viitannut siihen, ettd ottaen huomioon tiettyja toimintaperiaatteita
noudattamaan joutuvien osuuskuntien erityispiirteet, ndiden yritysten ei voida katsoa olevan samankaltaisessa
tosiasiallisessa ja oikeudellisessa tilanteessa kaupallisten yritysten kanssa, edellyttden, ettad ne toimivat jasentensa
taloudellisen edun mukaisesti eikd niiden suhde jaseniinsa ole pelkdstaan kaupallinen vaan henkilékohtainen
jayksilollinen, jasenet osallistuvat aktiivisesti yrityksenliiketoimien hoitamiseen ja niilla on oikeus tasapuoliseen
taloudellisten tulosten jakoon (ks. unionin tuomioistuimen tuomio 8.9.2011, Paint Graphos ym., yhdistetyt asiat
C-78/08-C-80/08, ECLI:EU:C:2011:550, 1 kohta)!

195 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteestd, 2016/C 262/01, alaviite 210: viittaus tuomioon 18.7.2013, P Oy,
C-6/12, EU:C:2013:525, 27 kohta ja sitd seuraavat kohdat.

196 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteestd, 2016/C 262/01, 136 kohta. Ks. myés ANGED - tuomiot, alla ala-
viitteessa 198.

197 Komission paatos tukiohjelmasta SA.38393 (2016/C, ex 2015/E), jonka Belgia on toteuttanut — Satamien vero-
tus Belgiassa, EUVL L 332, 14.12.2017, johdanto-osan 93-99 perustelukappaleet.
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vertailukelpoisia.'® Tuoreessa oikeuskdytann6ssa EU-tuomioistuin kumoaa joitakin ko-
mission esittamia tulkintoja viitekehyksista mm. siksi, etta komissio on lahestynyt viiteke-
hys-poikkeus-erottelua muodollisen saantelytekniikan nakékulmasta.’®® Oikeuskaytanto
osoittaa, etta viitekehyksen objektiivinen arviointi on haastavaa ja edelleen melko kiistan-
alaista.

3.16.3 Viitejarjestelman luonne tai rakenne voi perustella tiettya erottelua

Toimenpide, jolla poiketaan viitejarjestelmasta (Iahtokohtainen valikoivuus), ei ole vali-
koiva, jos se on perusteltu jarjestelman luonteella tai yleisella rakenteella.?®® Komission
mukaan

... N@in on silloin, kun toimenpide on suora seuraus viitejarjestelman perus- tai paa-
periaatteista tai tulosta jarjestelmaan olennaisena osana kuuluvista ja sen toiminnan
ja vaikuttavuuden kannalta tarpeellisista mekanismeista.?’! Sen sijaan perusteluna ei
voida kayttaa ulkoisia poliittisia tavoitteita, jotka eivat ole olennainen osa jarjestel-

maa. 22

139. Mahdollisen perustelun pohjana voisi olla esimerkiksi tarve torjua petoksia tai
veronkiertoa, tarve ottaa huomioon erityiset kirjanpitovaatimukset, hallinnollinen
toteutettavuus, verotuksen neutraliteetin periaate, tuloveron progressiivisuus ja sen
uudelleenjakotavoite, tarve valttaa kaksinkertainen verotus?® tai verovelkojen teho-
kas perinta.

140. Jasenvaltioiden olisi kuitenkin otettava kdyttdon ja sovellettava asianmukai-
sia valvonta- ja seurantamenettelyja, joilla varmistetaan, etta poikkeukset ovat

198 Ks.tuomiot 26.4.2018, ANGED, C-233/16, EU:C:2018:280, 49-56 kohdat; 26.4.2018, ANGED, yhdistetyt asiat
C-234/16 ja C-235/16, EU:C:2018:281, 42-50 kohdat; ja 26.4.2018, ANGED, yhdistetyt asiat C-236/16 ja C-237/16,
EU:C:2018:291, 37-46 kohdat; 2.7.1974, Italia v. komissio, 173/73, EU:C:1974:71, 21, 22, 27 ja 28 kohdat; 22.12.2008,
British Aggregates v. komissio, C-487/06 P, EU:C:2008:757, 86-93 kohdat, seka julkisasiamies Saugmandsgaard @e:n
ratkaisuehdotus 19.9.2018, A-Brauerei, C-374/17, EU:C:2018:741, 149-161 kohdat.

199 Tuomio 28.6.2018, Lowell Financial Services v. komissio, EU:C:2018:508, 90-110 kohdat.
200 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteesta, 2016/C 262/01, 137-141 kohdat.

201 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteesta, 2016/C 262/01, alaviite 212: Ks. esim. tuomio 8.9.2011, Paint
Graphos ym., yhdistetyt asiat C-78/08-C-80/08, EU:C:2011:550, 69 kohta.

202 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteesta, 2016/C 262/01, alaviite 213: Ks. tuomiot 8.9.2011, Paint
Graphos ym., yhdistetyt asiat C-78/08-C-80/08, EU:C:2011:550, 69-70 kohdat; 6.9.2006, Portugali v. komissio,
C-88/03, EU:C:2006:511, 81 kohta; 8.9.2011, komissio v. Alankomaat, C-279/08 P, EU:C:2011:551; 22.12.2008, British
Aggregates v. komissio, C-487/06 P, EU:C:2008:757; 18.7.2013, P Oy, C-6/12, EU:C:2013:525, 27 kohta ja sitd seuraavat
kohdat.

203 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteestd, 2016/C 262/01, alaviite 215: tuomiossa 8.9.2011, Paint Graphos
ym., yhdistetyt asiat C-78/08-C-80/08, EU:C:201:550, tuomioistuin viittasi mahdollisuuteen tukeutua kansallisen ve-
rojarjestelman luonteeseen tai yleiseen rakenteeseen perusteena sille, ettd osuuskuntia, joiden kaikki voitot jaetaan
jasenten kesken, ei itse veroteta osuuskuntina, edellyttden, ettd vero kannetaan yksittaisilta jasenilta (71 kohta).
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verojarjestelman periaatteiden ja yleisen rakenteen mukaisia.?* Jotta poikkeuksia
voitaisiin perustella jarjestelman luonteella tai yleiselld rakenteella, on my6s tarpeen
varmistaa, etta kyseiset toimenpiteet ovat oikeasuhteisia eika niilla menna pidem-
malle, kuin on tarpeellista siind mielessa, ettd tavoiteltua oikeutettua tavoitetta ei

voitaisi saavuttaa lievemmilla toimenpiteill3.2%

141. Jasenvaltion, joka ottaa kayttoon tallaisen yritysten erottelun, on pystyttava
osoittamaan, etta erottelu on tosiasiallisesti oikeutettu kyseessa olevan jarjestelman

luonteen ja yleisen rakenteen perusteella.?*

Komissio peraankuuluttaa poikkeuksien valvontaa ja seurantaa, jotta ndita poikkeuksia
voitaisiin perustella. Kasitetiedonanto perustuu kuitenkin jokseenkin vahaiseen ja nimen-
omaan veroihin painottuvaan oikeuskaytantoon. On epdselvad, missa maarin komissio
voisi edellyttaa jasenvaltioilta kaikkien potentiaalisten maksujarjestelmien aktiivista val-
tiontukiseurantaa. Kasitetiedonannon viittaamassa Paint Graphos -asian kohdassa jasen-
valtio oli vapauttanut osuuskunnat tietyista veroista silla perusteella, ettd osuuskunnan ja-
senet olivat ndista veroista verovelvollisia. Vapautusta perusteltiin jarjestelman luonteella
ja rakenteella. EU tuomioistuimen mukaan

... on huolehdittava sen vaatimuksen noudattamisesta, jonka mukaan annetun
edun on oltava johdonmukainen paitsi kyseisen verojarjestelman luonteenomaisten
ominaispiirteiden kanssa my&s suhteessa kyseisen jarjestelman toteuttamiseen.

74. Asianomaisen jasenvaltion tehtavana on ottaa kayttoon ja soveltaa sellaisia val-
vonta- ja tarkastusmenettelyja, jotka soveltuvat sen varmistamiseen, etta osuus-
kuntien hyvaksi kdyttoon otetut erityiset verotustoimenpiteet ovat johdonmukaisia
verojarjestelman periaatteiden ja yleisen rakenteen kanssa, ja sen valttamiseen, etta
taloudelliset yksikot valitsevat taman erityisen oikeudellisen muodon pelkastaan
saadakseen etuja osuuskunnille sdadettyjen verojen osalta. Ennakkoratkaisua pyy-
taneen tuomioistuimen on tarkastettava, onko kyseinen vaatimus tayttynyt paa-
asioissa.

204 Komission tiedonanto valtiontuen kdsitteestd, 2016/C 262/01, alaviite 216: tuomio 8.9.2011, Paint Graphos
ym., yhdistetyt asiat C-78/08-C-80/08, EU:C:2011:550, 74 kohta.
205 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteestd, 2016/C 262/01, alaviite 217: tuomio 8.9.2011, Paint Graphos
ym., yhdistetyt asiat C-78/08-C-80/08, EU:C:2011:550, 75 kohta.

206 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteestd, 2016/C 262/01, alaviite 218: Ks. tuomiot 15.11.2011, komis-
sio ja Espanja v. Government of Gibraltar ja Yhdistynyt kuningaskunta, yhdistetyt asiat C-106/09 P ja C-107/09 P,
EU:C:2011:732, 146 kohta; 29.4.2004, Alankomaat v. komissio, C-159/01, EU:C:2004:246, 43 kohta; 6.9.2006, Portugali
v. komissio, C-88/03, EU:C:2006:511.
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Mybhemmadssa oikeuskdytannossa viitataan jarjestelman johdonmukaisuusvaatimukseen,
mutta ei toistaiseksi tarkenneta, missa maarin tama periaate soveltuu kaikkiin maksujar-
jestelmiin tai sitd, mika voisi yleisemmin olla sellainen valvonta- ja tarkastusmenettely, jota
tulisi soveltaa naihin jarjestelmiin.2”

3.16.4 Maksujen viitejarjestelmia arvioidaan tapauskohtaisesti

Viitejarjestelman ja vertailukelpoisuuden voidaan perustellusti katsoa olevan tapauskoh-
taista. Esimerkiksi ANGED-ennakkoratkaisuasiassa EU-tuomioistuin katsoi, ettei kaupan
suuryksikoille asetettu vero ollut valikoiva eika jarjestelmasta nain ollen muodostunut
tukea niille yksikoille, jotka eivat olleet verovelvollisia. Tuomioistuimen mukaan nama ei-
vat olleet oikeudellisesti ja tosiasiallisesti vertailukelpoisia niiden pienempien yksikdiden
kanssa, joihin ei kohdistunut vastaavaa veroa. Ymparistonsuojelun ja maankayton suunnit-
telun perusteella voitiin katsoa, etta verotuksen oikeudellinen erottelu kohteli tosiasialli-
sesti erilaisia verovelvollisia eri tavoin:

40. [Veron] padamaaréana on edistda ymparistonsuojelua ja maankaytén suunnitte-
lua. Silla ndet pyritaan korjaamaan ja kompensoimaan seuraukset, jotka aiheutuvat
naiden kaupan suuryksikdiden toiminnasta ympadristolle ja maankaytolle erityisesti
liilkennevirtojen johdosta, velvoittamalla suuryksikot osallistumaan ymparistoon liit-
tyvien toimintasuunnitelmien rahoittamiseen ja infrastruktuurien parantamiseen.

41. ... kaupan yksikoiden ympadristovaikutus riippuu suurilta osin niiden koosta. Mita
suurempi myyntipinta-ala on, siitd enemman yksikdssa kdy ihmisia, mika taas johtaa
suurempiin ymparistohaittoihin. Tasta seuraa, etta padasioissa kyseessa olevassa
kansallisessa lainsaadannossa vahvistetun kaltainen pinta-alan kynnysarvoa koskeva
peruste eron tekemiseksi yritysten valilla sen mukaan, kuinka suuri ymparistovaiku-
tus niilla on, on tavoiteltujen paamadrien kannalta johdonmukainen.

42.0On my0s selvaa, etta tallaisten kaupan yksikdiden perustaminen on erityisen
haasteellista maankayton suunnitteluun liittyvan politiikan kannalta siita riippu-
matta, missa ne sijaitsevat ...

43. Kynnysarvon suuruuden ja veron maaraytymisperusteen laskentasadntdjen maa-
rittdmisestd on todettava, ettd se kuuluu kansallisen lainsaatdjan harkintavaltaan ja

207 Ks.taman kohdan viittaukset myohemmassa oikeuskaytanndssa: tuomiot 20.9.2019, Havenbedrijf Antwerpen
ja Maatschappij van de Brugse Zeehaven v. komissio, T-696/17, EU:T:2019:652, 211 kohta; 4.2.2016, GFKL Financial
Services AG v. komissio, T-620/11, EU:T:2016:59, 154 kohta; 4.2.2016, Heitkamp BauHolding v. komissio, T 287/11,
EU:T:2016:60, 160 kohta. Velvoitetta valvoa aktiivisesti verojarjestelman johdonmukaisuutta ei voida komission tie-
donannossa esitellyn oikeuskdytannon perusteella katsoa vakiintuneeksi tai valttamatta sellaisenaan kaikkiin mak-
sujarjestelmiin soveltuvaksi.
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perustuu sellaisiin teknisiin ja monitahoisiin arviointeihin, joiden osalta unionin tuo-
mioistuin voi harjoittaa vain rajallista tuomioistuinvalvontaa.

46. Aragonian itsehallintoalueen alueella sijaitseville kaupan yksikoille, joiden
myyntipinta-ala on alle 500 m2, ja yksikdille, joiden myyntipinta-ala ylittaa kyseisen
kynnysarvon mutta joiden veron maaraytymisperuste ei ole yli 2 000 m2, mydnnet-
tya verovapautusta ei siis voida pitaa sellaisena, etta silld annetaan naille yksikdille
valikoivaa etua, eika se ndin ollen voi olla SEUT 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitettua
valtiontukea.

ANGED-tuomiosta voidaan paatelld, etta tapauskohtainen tarkastelu voi johtaa varsin
valikoivalta nayttavan maksujarjestelman osalta johtopaatdkseen, jonka mukaan siita ei
seuraa valtiontukea. Kun maksujdrjestelma perustuu ympdristdnsuojaan ja maankdyton
suunnitteluun liittyvaan politiikkaan, ndiden perusteiden osalta erilaisessa asemassa ole-
vien yritysten erilainen kohtelu ei ollut ‘valikoivaa’ valtiontuen nékdkulmasta. Arviointi on
teknista ja monitahoista, jolloin arviointiin kohdistuu vain rajallista tuomioistuinvalvontaa.

Toinen esimerkki maksuhelpotuksen valikoivuudesta on nahtavissa UNESA-asiassa. Tuo-
miossa arvioitiin sahkdntuottajiin kohdistuvaa maksua, joka kannettiin ainoastaan use-
ammalle itsehallintoalueelle ulottuvilla vesistdalueilla toimivilta vesisahkon tuottajilta.?’®
Maksu ei kohdistunut tuottajiin, jotka kayttavat vain yhden alueen sisdvesia tai sellaisiin
tuottajiin, joiden energia ei ollut perdisin vesivoimasta, eikd mydskaan muuhun vedenku-
lutusta aiheuttavaan kayttoon. Naista syista viitekehysta epailtiin valikoivaksi siten, etta
maksujarjestelmadstd vapautetut yritykset saisivat valtiontukea vapautuksen muodos-
sa.2” Viitekehyksen perustelut 16ytyivat kansallisista saadoksistd, joten viitekehysta ja sen
poikkeuksia arvioitiin saadoksissa ilmoitettujen tarkoitusperien nakokulmasta: sisamaan
vesien kdyttamisesta sahkontuotantoon kannettava maksu on tarkoitettu julkisten vesi-
alueiden suojelemiseen ja parantamiseen.?'® Vain vesisahkon tuottajat kayttavat julkisia
vesialueita sahkdntuotannossaan, milld voi olla ympéristdvaikutuksia téllaiseen vesialuee-
seen. Tasta syysta muuta kuin vesivoimaa kayttavat sahkdntuottajat, jotka eivat olleet
velvollisia maksamaan sisdmaan vesien kdyttamisesta sahkdontuotantoon kannettavaa
maksua, ja vesivoimaa kayttavat sahkontuottajat eivat ole kyseiselld maksulla tavoitellun
paamaaran kannalta toisiinsa rinnastettavassa tilanteessa.?'" Vaikka maksujarjestelmaa ei
olisi perusteltu nimenomaisesti ymparistovaikutuksilla, jasenvaltiot voivat asiaa koskevan

208 Tuomio 7.11.2019, UNESA, yhdistetyt asiat C-105/18-C113/18, EU:C:2019:935, 55-79 kohdat.
209 Ibid., 55 kohta.
210 Ibid., 66 kohta.
211 lbid., 67 kohta.
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unionin saanndstdn puuttuessa kayttaa verotuksellista toimivaltaansa jakaa verorasitus
eri tuotannontekijoiden ja talouden eri toimialojen kesken. Tasta syystd jasenvaltiot voivat
sahkontuotannossa kaytettavaan energianldhteeseen liittyvan soveltamisperusteen an-
siosta kantaa UNESA-asian kaltaisen maksun lahtokohtaisesti vain vesivoimaa sahkdntuo-
tannossaan kayttavilta tuottajilta.?'? EU-tuomioistuimen mukaan yritykset eivat lahtokoh-
taisesti olleet viitekehyksen nakokulmasta katsottuna vertailukelpoisessa asemassa, joten
niiden erilainen kohtelu ei my&skadn voinut johtaa selektiiviseen valtiontukeen. Tosiasioi-
den arviointi jatettiin kuitenkin kansalliselle tuomioistuimelle SEUT 267 artiklan toimival-
lanjaon mukaisesti.2'® Maksujarjestelman osalta on siis arvioitava, onko helpotus poikkeus
viitejarjestelmasta vai luonnollinen seuraus ei-valikoivan viitejarjestelman soveltamisesta.
Viitejarjestelman tavoitteiden takia oikeudellinen erottelu voi olla perusteltua, jos yritykset
ovat tosiasiallisesti erilaisessa asemassa. Talloin erilainen kohtelu ei ole valikoivaa, eikd se
voi my6skadan muodostaa valtiontukea.

3.16.5 Voidaanko poikkeusta perustella jarjestelman luonteella tai
rakenteella?

Jos maksuhelpotus perustuu viitejarjestelmdan tai sita voidaan perustella jarjestelman
luonteella tai rakenteella, on vield arvioitava, onko jarjestelma itsessaan suunniteltu joh-
donmukaisesti tai selvasti mielivaltaisella tai puolueellisella tavalla, niin etta se suosii tiet-
tyja yrityksia, jotka ovat vastaavassa tilanteessa suhteessa kyseisen jarjestelmdn perustana
oleviin periaatteisiin.?'* Tassa arvioinnissa voidaan my6s huomioida viitejarjestelman ulko-
puolisia tekijoitd, kuten vastaavassa tilanteissa olevien yritysten maksuja.?’

3.16.6 Valikoiva maksu ei aina anna etua niille, joihin maksu ei kohdistu

Maksujen maardaytymisessa ja huojentamisperusteissa on arvioitava, onko olemassa riitta-
van suora yhteys yhtaalta tuensaajalle myénnetyn edun ja toisaalta valtion tulonmenetys-
ten tai valtion talousarvion pienentymisen taikka talousarvioon riittavan konkreettisesti

212 Ibid., 68-69 kohta.
213 Ibid,, 79 kohta.

214 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteestd, 2016/C 262/01, 129-130 kohta, viitaten Gibraltarin offsho-
re-yritysten verovapauteen tuomiossa 15.11.2011, komissio ja Espanja v. Government of Gibraltar ja Yhdistynyt ku-
ningaskunta, yhdistetyt asiat C-106/09 P ja C-107/09 P, EU:C:2011:732.

215 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteesta, 2016/C 262/01, 131 kohta, viitaten tuomioon 22.11.2001,
Ferring, C-53/00, EU:C:2001:627, 19-20 kohdat, jossa ladketehtaille maarattiin vero, jota ei asetettu tosiasiallisesti sa-
mankaltaisessa tilanteessa oleville tukkukauppiaille. Ks. myos tuomio 15.11.2011, komissio ja Espanja v. Government
of Gibraltar ja Yhdistynyt kuningaskunta, yhdistetyt asiat C-106/09 P ja C-107/09 P, EU:C:2011:732, 106-110 kohdat.
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kohdistuvan taloudellisen riskin valilla.2'® Maksuihin ja maksuhelpotuksiin perustuva jar-
jestelma voisi kuitenkin tulla tutkittavaksi silta osin, kuin maksuhelpotuksista muodostuisi
valikoivaa etua. Koska maksuhelpotukset ovat keskeinen ja vaikea kysymys maapolitiikan
valtiontukiarvioinnissa, niita kasitelladn erikseen alla.

216 Tuomiot 19.3.2013 Bouygues ja Bouygues Télécom v. komissio ym., yhdistetyt asiat C-399/10 P ja C-401/10

P, EU:C:2013:175, 106 ja 109 kohdat oikeuskaytantoviittauksineen, ja 9.10.2014, Ministerio de Defensa ja Navantia,
14.1.2015, Eventech, C-518/13, EU:C:2015:9, 34 kohta, ja 23.10.2014, Commerz Nederland, C-242/13, EU:C:2014:2224,
30 kohta.

54



MAANKAYTTO- JA RAKENNUSLAIN MAAPOLITIIKAN SAANNOSTEN ARVIOINTITARVE

EUROOPAN UNIONIN VALTIONTUKISAANTELYN NAKOKULMASTA

4 Voiko maapolitiikan keinovalikoima
johtaa valtiontukeen?

4.1 EU-oikeus voi vaikuttaa maankayttopolitiikkaan

Kaavoituksen on perinteisesti katsottu kuuluvan jasenvaltioiden itsemaaraamisoikeu-
teen.?'” Vaikka unionilla on laaja toimivalta saataa esimerkiksi sisamarkkinoiden toimin-
taan liittyvia yhtenaistamistoimenpiteitd, ndissa on poikkeuksia, jotka perustuvat tahan
jasenvaltioiden nakemykseen aluesuunnittelun ja unionin oikeuden valisesta suhteesta.?'®
Unionilla on kuitenkin kiistatta kaavoihin liittyvaa toimivaltaa. Unionin ymparistotoimi-
vallassa mainitaan kaavoitus erikseen yhteydessd, jossa kaavoitukseen vaikuttavat ympa-
ristétoimenpiteet tulee hyvaksya yksimielisesti Neuvostossa.?' Kdytanndssa saadoksella
vahvistetaan jasenvaltioiden mahdollisuutta estda kaavoitukseen vaikuttavaa EU-lainsaa-

dantoa.

Niilla aloilla, joilla unionilla ei ole toimivaltaa, jasenvaltioiden on kaytettava omaa toimival-
taansa unionin oikeuden mukaisesti. Valtiontukien osalta tama tarkoittaa, ettd toimenpide
voi sisaltaa valtiontukea ja tulla arvioitavaksi SEUT 107-108 artiklojen nojalla silloinkin, kun
unionilla ei olisi toimivaltaa yhdenmukaistaa niita sdadoksia, joilla tukea annetaan. Kaavoi-
tukseen ja aluesuunnitteluun liittyvat tavoitteet voidaan huomioida arvioinnissa yleisen

217  Ks. esim. julkisasiamies Botin ratkaisuehdotus 3.9.2015, Ison-Britannian ja Pohjois-Irlannin yhdistynyt kunin-
gaskunta v. Euroopan parlamentti ja Euroopan unionin neuvosto, C-121/14, EU:C:2015:526, 158 kohta.

218 Esim. Direktiivin 2006/123, annettu 12.12.2006, palveluista sisamarkkinoilla, 2(2)(j) artikla.
219 SEUT 192(2)(b) artikla.
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edun mukaisina syind.??° Maankayttoon liittyvida maksuja ja maksuhelpotuksia voidaan

EU-oikeudessa myds perustella maankayton suunnitteluun liittyvilld nakokohdilla.??’

4.2 Kohdistuuko kuntien toiminnasta etua taloudelliseen
toimintaan?

Toimenpiteet, jotka kunnat toteuttavat, voivat tuottaa etua ‘yritykselle’ Esimerkiksi ke-
hittamiskorvauksesta paatettdaessa maksu voi kohdistua ‘yritykseen jolloin tavanomai-
sesta poikkeavaan maksuun voisi liittya tukea kyseiselle yritykselle. Niin ikdan, jos muuten
kuntien vastuulla olevaa yleistd infrastruktuuria suunnitellaan tietyn yrityksen tarpeisiin,
voi tasta muodostua ‘etua’ valtion varoista. Kun kunta toteuttaa toimenpiteita, joilla on
taloudellisia vaikutuksia ‘yritykseen, tulee toimenpidetta arvioida tarkemmin siita nakokul-
masta, tayttyvatko valtiontuen kaikki kumulatiiviset ehdot. Kaikki yrityksen saamat edut
eivat ole valtiontukea. On esimerkiksi mahdollista, ettd kunnan toimenpide suosii selvasti
jotakin yritysta tai tuotannonalaa, mutta tukea ei anneta kunnan varoista.

4.3 Kaavoituksen tuoma etu ei lahtokohtaisesti ole etua
valtion varoista

Kaavoituksen tuoma etu ei itsessdan ole tukea valtion varoista, jollei valtio ole oikeutettu
johonkin suoritukseen muutoksen johdosta. Espanjan kaavamuutosmaksuja koskevassa
asiassa unionin yleinen tuomioistuin lausui, ettei maan kayttotarkoituksen muutos ole
valtiontukena arvioitavaa jos muutoksen yhteydessa ei luovuttu valtion varoina muuten
tuloutettavista maksuista.??? Bulgarian metsdamaata koskevassa valtiontukipaatoksessaan

220 Julkisasiamies Mazakin ratkaisuehdotus 4.12.2012, Libert ym., yhdistetyt asiat C-197/11 ja C-203/11,
EU:C:2012:621, 33 kohta, ja viittaus: tuomiot 5.3.2002, Reisch ym., yhdistetyt asiat C-515/99, C-519/99-C-524/99 ja
C-526/99-C-540/99, EU:C:2002:135, 34 kohta; 23.9.2003, Ospelt ja Schléssle Weissenberg, C-452/01, EU:C:2003:493,
38-39 kohdat; 1.10.2009, Woningstichting Sint Servatious, C-567/07, EU:C:2009:593, 30 kohta; ja 24.3.2011, komissio
v. Espanja, C-400/08, EU:C:2011:172, 74 kohta.

221 Valtiontuki - Bulgaria: Valtiontuki SA.26212 (11/C) - Vditetty valtiontuki, joka siséltyy yksityisomistuksessa
olevien metsamaiden vaihtamiseen valtion omistamiin metsamaihin — Kehotus huomautusten esittamiseen Euroo-
pan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 108 artiklan 2 kohdan mukaisesti, EUVL C 273, 16.9.2011.

222 Ks.tuomio 12.12.2006, Asociacién de Estaciones de Sevicio de Madrid ja Federacion Catalaa de Estaciones de
Servicio v. komissio, T-95/03, EU:T:2006:385, 91 kohta: 'Kysymys siitd, muutetaanko SS 1:1ld maan kayttotarkoitusta,
voisi olla kasiteltdvan asian kannalta merkityksellinen ainoastaan, jos olisi osoitettu, ettd suurmyymaldiden omis-
tajien olisi tallaisen muutoksen johdosta luovutettava osa vastaavista maa-alueista aiheutuvasta arvonnoususta.
Kuten edelld 87 kohdassa kuitenkin on todettu, kantajat eivat ole osoittaneet minkaanlaisen suurmyymaloiden
omistajiin sovellettavan luovutusvelvollisuuden olemassaoloa. N&in ollen SS 1:114 ei voida vapauttaa suurmyymaloi-
den omistajia luovutusvelvollisuudesta valtion hyvaksi eika siihen siten sisally julkisten varojen suoraa tai valillista
siirtdmista eika sillg, etta siind mahdollisesti saadetdaan maan kayttotarkoituksen muuttamisesta, ole merkitysta!
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komissio arvioi Bulgariassa sddadettya jarjestelmaa, jossa maanomistajilla oli mahdolli-
suus vaihtaa metsdmaata hallinnollisin perustein maaratyn vaihtohinnan perusteella.?
Valtiontukipaatoksessaan komissio arvioi maan kayttotarkoituksen muutoksiin liittyvia
kysymyksid. Kun valtio vaihtoi yksityista maata arvokkaampaan valtion metsaan, yrityksille
syntyi valikoivaa etua, jos saddoksiin perustuvat hinnanmaaritykset poikkesivat merkitta-
vasti markkinaehtoisista hinnoista.??* Komissio arvioi, ettei metsamaan kayttotarkoituksen
muutoksesta itsessaan kuitenkaan yleensa muodostu tukea valtion varoista siita huoli-
matta, etta se nostaa maan arvoa; hallinnollinen menettely voisi nostaa maan arvoa, mutta
valtio ei luovu varoistaan yrityksen hyvaksi.??* Vastaavasti Helmut Mller -asian tuomiota
edeltdvassa julkisasiamies Mengozzin ratkaisuehdotuksessa katsottiin, etta julkisen suun-
nittelutoiminnan tuoma arvonnousu ei voisi sellaisenaan kuulua hankintadirektiivin sovel-

tamisalaan pelkastdan siksi, etta se tuottaisi arvonnousua jollekin maanomistajalle:

36. ... Nyt kasiteltavan kaltaisissa asioissa edullinen asema perustuisi siihen, etta
maa-alueen arvo suurenisi sen vuoksi, ettd viranomaiset sallivat jotakin rakennustoi-
mintaa kyseiselld maa-alueella. Ndin ollen komission mukaan aina silloin, kun kiin-
teistdn ‘arvonnousu’ johtuu viranomaisten toiminnasta, sen pitdisi kuulua [hankinta]
direktiivin sadnnodsten soveltamisalaan. On kuitenkin selvaa, etta jos tallainen nake-
mys hyvaksytdan, otetaan se riski, etta on hyvaksyttava se absurdi nakemys, jonka
mukaan direktiivin sddannodsten soveltamisalaan kuuluu kaikki kaupunkisuunnitte-
lutoiminta. Lahtokohtaisesti ndet toimenpiteilld, jotka koskevat mahdollisuuksia to-
teuttaa rakennusurakoita, muutetaan huomattavastikin niiden maa-alueiden arvoa,
joihin ne liittyvat.

37. Mikaan osapuoli ei todellisuudessa puolla ndin 4drimmaista nakemysta. ...%%

223 Valtiontuki - Bulgaria: Valtiontuki SA.26212 (11/C) - Vditetty valtiontuki, joka siséltyy
yksityisomistuksessa olevien metsamaiden vaihtamiseen valtion omistamiin metsamaihin — Kehotus
huomautusten esittdamiseen Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 108 artiklan 2 kohdan
mukaisesti, EUVL C 273, 16.9.2011.

224 Ibid., johdanto-osan 148-149 perustelukappaleet. Vrt. Tuomio 16.12.2010, Seydaland Vereinigte Agrarbet-
riebe, C-239/09, EU:C:2010:778, jossa Saksan vastaavassa ohjelmassa hyvéksyttiin pienia poikkeamia suhteessa teo-
reettiseen laskennalliseen hintaan, kunhan hallinnollinen hinnanmaéarittely oli mahdollisimman markkinaehtoinen.

225 Komission paatoksen (2014) kohta 41-42 seka 134-137, viitaten tuomioihin 4.7.2007, Bouygues ja Bouygues
Télécom v. komissio, T 475/04, EU:T:2007:196, 108-111 ja 123 kohdat; ja 2.4.2009, Bouygues ja Bouygues Télécom v.
komissio, C 431/07 P, EU:C:2009:223, 94-98 ja 125 kohdat.

226 Julkisasiamies Mengozzin ratkaisuehdotus 17.11.2009, Helmut Miiller, C-451/08, EU:C:2010:710, 36-37 koh-
dat.
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4.4 Kaavoituksesta johtuvan arvonnousuun perustuva
maksujarjestelma voi muodostaa valtiontukea

Komissio ja EU-tuomioistuin ovat kdsitelleet Espanjan maan arvonnousuleikkuria koskevia
sadnnoksid. Naissa on joitakin yhtaldisyyksia kuntien maapolitiikan keinoihin. Tuomioistui-
men ratkaisu osoittaa, ettd arvonnousuleikkurin maksujarjestelmaa on arvioitava valtion-
tukisdantelyn nakdkulmasta. Maksujarjestelmien arviointi on kuitenkin varsin tapauskoh-
taista, eika oikeuskdytannosta 16ydy selvia vastauksia sithen, millainen jarjestelma voisi
muodostaa valtiontukea.

Espanjan perustuslain 47 §:n 2 momentissa saadettiin, etta ‘[paikallishallinto] yhteiso saa
osansa arvonnoususta, joka on seurausta julkisen vallan paattamista kaupungin suunnit-
telua ja kunnallistekniikkaa koskevista toimenpiteista [jaljempana kaupunkisuunnittelu-
toimenpiteet]’ Tata abstraktia velvoitetta taytantéonpanevassa lain tasoisessa sadaddksessa
todettiin muun muassa, etta

148§

1. Kaupunkisuunnittelutoimenpiteitd varten konsolidoitujen tonttien, joilla on kun-
nallistekniikka, omistajien on omalla kustannuksellaan saatettava loppuun kaupun-
kisuunnittelun edellyttdmat toimenpiteet, jotta ndista maa-alueista tulee — jos ne
eivat jo sitd ole - rakennuskelpoisia maa-alueita, ja heiddn on siina tapauksessa, etta
maa-alueet sijaitsevat sellaisella alueella, joiden osalta asemakaavassa on saddetty
tallainen velvoite, rakennettava ne vaaditussa maardajassa ja kaavan mukaisesti.

2. Konsolidoimattomien tonttien, joilla on kunnallistekniikka, omistajilla on seuraa-
vat velvoitteet:

) velvollisuus luovuttaa vastikkeetta toimivaltaiselle viranomaiselle sellainen osuus
maa-alueesta, joka vastaa 10:ta prosenttia vastaavasta alueesta saadusta edusta; tata
prosenttiosuutta, joka on yldraja, voidaan alentaa kaupungin suunnittelua ja kunnal-
listekniikkaa koskevalla lainsaadannolla; samoin mainitulla lainsédadannolla voidaan
alentaa toimivaltaisen viranomaisen osuutta mainittuun maa-alueeseen liittyvista
kaupungin suunnittelua ja kunnallistekniikkaa koskevista menoista.

18§
Asemakaavassa rakennusmaaksi osoitetun mutta rakentamattoman tontin muuntami-
sesta aiheutuu tallaisen maan omistajalle seuraavat velvoitteet:

4) velvollisuus luovuttaa vastikkeetta toimivaltaiselle viranomaiselle sellainen osuus
maa-alueesta, joka vastaa 10:td prosenttia vastaavasta alueesta saadusta edusta; tata
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prosenttiosuutta, joka on yldraja, voidaan alentaa kaupungin suunnittelua ja kunnal-
listekniikkaa koskevalla lainsdadd@nndlld; samoin mainitulla lainsdadannolld voidaan
alentaa toimivaltaisen viranomaisen osuutta mainittuun maa-alueeseen liittyvista

kaupungin suunnittelua ja kunnallistekniikkaa koskevista menoista.?

Kansallinen lainsdaadanto siis asetti kunnallistekniikkaan liittyvia vaatimuksia maanomis-
tajille, joiden tuli joko itse vastata tekniikan toteuttamisesta tai luovuttaa viranomaiselle
osuus kaavoituksen tuottamasta edusta. Tata taas voitiin alentaa paikallisen tason lainsaa-
dannolla. Mydhemmin annettiin kansallisia sddadoksia, joilla suuryrityksille saddettiin vel-
voite toteuttaa kunnallistekniikka oman tonttinsa osalta. Sddanndksella tavoiteltiin tehok-
kaampaa kilpailua 6ljytuotteiden myynnin alalla. Jotkut ndiden yritysten kilpailijat kan-
telivat komissiolle, ja vaittivat, ettd tdma poikkeussaannds muodosti sddantdjenvastaista
valtiontukea.

Komissio tutki kantelun mutta katsoi, ettei poikkeussaadokselld annettu tukea.??® Espanjan
Tribunal Constitucional oli jo katsonut, etta tallaisten maanomistajien osalta perustuslaki
ei sallinut maksun maaraamista.?” Itse lainsaadanndssa ei luovuttu valtiolle kuuluvista va-
roista.? Se oli siksi saantelytoimi, josta ei seurannut tukea valtion varoista.

Tilanteessa, jossa maksu on sdddetty, on selvag, ettd arvonnousuleikkurista tehtadva poik-
keus voisi ainakin tdman ratkaisun perusteella sisdltaa tukea valtion varoista. EU:n yleisen
tuomioistuimen tuomio asiassa T-95/03 vahvisti tdiman tulkinnan.?®' Yleinen tuomioistuin
arvioi, sisdlsikd kaavojen muutosta koskeva hallintokdytanto, jossa kaavamuutoksesta
perittaisiin maksu, mahdollisesti valtiontukea silloin, kun maksua ei yksittdistapauksessa
peritty.”3? Taltd osin tuomioistuin katsoi, ettei hallinnollisesta kdytanndsta oltu esitetty
riittdvaa ndyttod. Tuomioistuin kuitenkin jatti auki mahdollisuuden, etta yleinen hallinto-
kdytanto, jossa kaavamuutoksesta seurannutta arvonnousua perittdisiin kaavamuutok-
sesta sopimisen yhteydessd, voisi johtaa valtiontuen antamiseen sellaisessa tilanteessa,
jossa tata tavanomaisesti perittavaa maksua ei vaadittaisi. Talta osin Suomen nykykaytanto
ei ole tdysin vertailukelpoinen, koska esimerkiksi maankayttdsopimuksen osalta kunta

ei pysty sopimuksen yhteydessa sitovasti muuttamaan kaavaa. Siita huolimatta on mah-
dollista, etta kokonaisuutena arvioiden syntyy tilanne, jossa kaavamuutoksesta peritdan

227 Kaannokset tuomion 12.12.2006, Asociacion de Estaciones de Sevicio de Madrid ja Federacion Catalaa de Es-
taciones de Servicio v. komissio, T-95/03, EU:T:2006:385T-95/03, 3-4 kohdista.

228 Komission paatos, Bruselas, 13.11.2002 C(2002)4355fin Objeto: Ayuda de Estado NN 121/2002 - Espaia Aper-
tura de estaciones de servicio por hipermercados. (Komission paatds on vain espanjaksi.)

229 Ibid., johdanto-osan 51-52 perustelukappale.
230 Ibid., johdanto-osan 49 perustelukappale.

231  Tuomio 12.12.2006, Asociacion de Estaciones de Sevicio de Madrid ja Federacion Catalaa de Estaciones de Ser-
vicio v. komissio, T-95/03, EU:T:2006:385, 72-75 kohdat.

232 |bid,, kohdat 80-87.
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maksu, ja tasta poikkeaminen johtaisi valtiotukena pidettavaan etuun. Toistaiseksi ndista
tilanteista ei ole ndayttoa. Nayttoa ei myoskaan oltu esitetty Espanjan arvonnousuleikkuri-
asiassa. EU:n yleisen tuomioistuimen mukaan

80. ... paikallisviranomaisilla on mahdollisuus muuttaa kaavaa yksityisten tahojen
kanssa tehdyilla kaupungin suunnittelua ja kunnallistekniikkaa koskevilla sopimuk-
silla. [Perustuslakituomioistuimen] tulkinnan perusteella voidaan kuitenkin olettaa,
etta silloin kun mainitunlainen sopimus koskee konsolidoitua tonttia, jolla on kun-
nallistekniikka, paikallisviranomainen ei voi vaatia yksityiselta taholta vastiketta.

81. Missaan tapauksessa kantajien esittdmien seikkojen perusteella ei ole mahdol-
lista todeta, etta olisi olemassa yleinen hallinnollinen kdytantd, jonka mukaan pai-
kallisviranomaiset sitoutuisivat jarjestelmallisesti muuttamaan sovellettavaa kaavaa
konsolidoidun tontin, jolla on kunnallistekniikka, omistajan hyvaksi vastineena tasta
muutoksesta aiheutuvan arvonnousun osan luovutuksesta.

82. ... itsehallintoalueiden lainsdddénndissa saadetdan vain yleisluonteisesti kaiken-
laisten kaupungin suunnittelua ja kunnallistekniikkaa koskevien sopimusten tekoa
ja taytantoonpanoa koskevista yksityiskohtaisista sdannoista. Pelkastaan silla perus-
teella, etta tallaiset oikeudelliset puitteet ovat olemassa, ei kuitenkaan ole mahdol-
lista todeta, ettad paikallisviranomaiset kdyttavat niita yleisesti tai etta niita kaytettai-
siin kaupunkisuunnittelua koskevan arvonnousun luovutuksen vaatimiseen konsoli-
doitujen tonttien, joilla on kunnallistekniikka, omistajilta. Talta osin on huomattava,
ettd kantajien siteeraamissa sdannoksissa ei saddetd, etta paikallisviranomaisten
olisi tehtava kaupungin suunnittelua ja kunnallistekniikkaa koskeva sopimus tai etta
téllaisessa sopimuksessa olisi valttamatta maarattava yksityinen taho suorittamaan
vastiketta.

83. Toiseksi samat huomiot soveltuvat kaupungin suunnittelua ja kunnallistekniik-
kaa koskevaan doktriiniin ja sita koskeviin sopimusmalleihin. Doktriinissa vahviste-
taan yleisesti ottaen se, ettd paikallisviranomaisilla on mahdollisuus tehda kaupun-
gin suunnittelua ja kunnallistekniikkaa koskevia sopimuksia voimassa olevan kaavan
muuttamiseksi ja ettd mallit osoittavat muodon, joka ndilla sopimuksilla voi olla.
Naiden seikkojen avulla ei kuitenkaan voida varmistua siita, missa maarin paikallis-
viranomaisille annettua mahdollisuutta on kadytetty, eikd myoskaan niista tavoista,
joilla sita on sovellettu.

84. ... kaupungin suunnittelua ja kunnallistekniikkaa koskevia sopimuksia koske-
vista esimerkeista ja Espanjan tuomioistuinten oikeuskdytanndsta on todettava, etta
merkittava osa naista seikoista perustuu LRSV:ta edeltédneeseen kansalliseen lain-
saadantoon. Nain ollen niihin ei sellaisinaan voida vedota riidanalaisen paatoksen
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perustelujen riitauttamiseksi, koska riidanalainen pdatos perustuu padasiassa vii-
meksi mainittuun lakiin ja Tribunal Constitucionalin siitda tekemaan tulkintaan. Toi-
mitetut sopimukset ja tuomiot koskevat lisdksi useimmissa tapauksissa muunlaisia
maa-alueita kuin konsolidoituja tontteja, joilla on kunnallistekniikka, tai niiden pe-
rusteella ei voi maarittaa, millaista maa-aluetta ne koskevat. Niiden perusteella ei siis
voida vahvistaa konsolidoituja tontteja, joilla on kunnallistekniikka, koskevan hallin-
nollisen kdytannon olemassaoloa.

85. Neljanneksi ja viimeiseksi on todettava, etta Tribunal de Defensa de la Compe-
tencian raportit ja yritysjohtajien huomautukset koskevat Espanjan voimassa ole-
vaan kaupungin suunnittelua ja kunnallistekniikkaa koskevaan jarjestelmaan liittyvia
yleisid ongelmia ja sitd, miten paikallisviranomaiset mainittua jarjestelmaa sovelta-
vat. Ne kohdat, joita kantajat ovat naista asiakirjoista siteeranneet, keskittyvat kui-
tenkin kasittelemaan pikemminkin kaupungin suunnittelua ja kunnallistekniikkaa
koskevaa menettelya kuin sellaisten maa-alueiden kayttdehtojen muuttamista, joi-
hin on jo kohdistettu kaupunkisuunnittelutoimenpiteitd, eika niissa esiteta kaupun-
gin suunnittelua ja kunnallistekniikkaa koskevien sopimusten tekemiseen liittyvaa
ongelmanasettelua riittavan yksityiskohtaisesti.

86. Tasta seuraa, ettd kantajat eivat ole osoittaneet oikeudellisesti riittavalla tavalla
sellaisen yleisen hallinnollisen kdytannon olemassaoloa, jonka mukaan paikallisvi-
ranomaiset vaatisivat kaupungin suunnittelua ja kunnallistekniikkaa koskevalla sopi-
muksella sellaisten konsolidoitujen tonttien, joilla on kunnallistekniikka, omistajilta
kuin suurmyymal6iden omistajat mainittujen maa-alueiden kayttéehtojen muutta-
misesta aiheutuvan kaupungin suunnittelua ja kunnallistekniikkaa koskevan arvon-
nousun luovutusta.

87.Yhteenvetona on todettava, etta SS 1:n tarkoitus on helpottaa suurmyymaldiden
tuloa odljytuotteiden jakelumarkkinoille poistamalla tiettyja kaupunkisuunnitteluun
liittyvia rajoituksia ja keventamalld huoltoaseman perustamiseen liittyvia hallinnol-
lisia menettelyjd. Kantajat eivat ole kuitenkaan osoittaneet, ettd suurmyymaloiden
omistajat olisi ndilla toimenpiteilla vapautettu jostain sellaisesta velvollisuudesta
valtiolle tehtavdan luovutukseen, josta asiaan sovellettavassa Espanjan lainsaadan-
nossa saadetaddn tai joka olisi seurausta paikallisviranomaisten yleisesta hallinnolli-
sesta kaytannosta. Tastd seuraa, etta komissio ei ole tehnyt ilmeista virhetta katsoes-
saan, ettd SS 1:een ei sisaltynyt julkisten varojen suoraa tai valillista siirtamista ja etta
sitd ei ndin ollen voitu katsoa valtiontueksi. Ensimmadisen kanneperusteen ensim-
mainen osa on siis hylattava.

Espanjan arvonnousuleikkuria koskevasta tuomiosta voidaan vetaa joitakin johtopaatoksia
myds Suomen maankaytto- ja rakennuslain osalta. Ensinndkin suuri osa sdannoksista on

61



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2021:2

puitesaannoksia, jotka tuomion kohdan 83 mukaan eivat itsessdan johda valtiontukeen tai
sulje pois mahdollisuutta sen olemassaoloon. Toiseksi kaavoitus tai kaavoitukseen liittyva
arvonnousuleikkuri ei sellaisenaan johda valtiontukiongelmaan, vaan kysymys on erityi-
sesti siitd, onko maksujdrjestelma valikoiva sellaisella tavalla, etta jokin yritys saa etua jar-
jestelmasta poikkeavan alhaisemman maksun johdosta.

4.5 Kayttotarkoituksen muutos voi olla osa laajempaa ‘etua’
tuottavaa kokonaisuutta

Bulgarian maanvaihtojdrjestelmda koskevassa tutkimuksessaan komissio epaili, ettd vaih-
don yhteydessd toteutettu kayttotarkoituksen muutos voisi sisaltda etua.?*3 Talta osin
paatoksessa arvioitiin sitd, oliko kayttotarkoituksen muutos erottamaton osa vaihtojarjes-
telmad. Talldin vaihtoon liittyva kdyttotarkoituksen muutos tulisi huomioida maaritellessa
vaihdettavan maaomaisuuden arvoa. Vaihdon yhteydessa toteutuva kaavamuutos voisi
tarkoittaa, etta valtio tosiallisesti antaa vastineena luovutettavaa maata arvokkaampaa
maata.

Komission saaman ndyton perusteella komissio kuitenkin katsoi, ettd vain murto-osassa
vaihdoista muutettiin maan kayttotarkoitusta, ja kayttotarkoituksen muutos edellytti
vaihtosopimuksesta riippumattoman valtion viraston erillistd paatosta. Naiden seikkojen
nojalla komissio katsoi, ettei kayttotarkoituksen muutos liittynyt erottamattomasti vaihto-
sopimukseen, eika kayttotarkoituksen muutoksesta siksi muodostunut ‘etua’ vaihtotilan-
teessa.”* Voidaan siis katsoa, ettd kaavoituksesta muodostuva etu yksityiselle maanomis-
tajalle ei lahtokohtaisesti ole tukea ‘valtion varoista; eikd nain ollen sellaisenaan sisalla
ilmoitettavaa valtiontukea. Kun kunnan ja yrityksen valisista suhteista paatetaan useassa
eri elimessa, jotka ovat keskendan riippumattomia, ei kaavoitusta ja siihen liittyvia muita
toimenpiteita ole tarkasteltava yhtena kokonaisuutena.

233 Komission paatos (EU) 2015/456 tukiohjelmasta N:o SA.26212 (11/C) (ex 11/NN - ex CP 176/A/08) ja SA.26217
(11/C) (ex 11/NN - ex CP 176/B/08), jonka Bulgarian tasavalta on pannut taytant66n metsamaiden vaihtamisen yh-
teydessd, EUVL L 80, 25.3.2015, paatoksen johdanto-osan 56-61 perustelukappaleet (tuensaajien huomiot kaavoi-
tuksesta) seka perustelukappale 79 (Bulgarian huomiot).

234  Ibid., johdanto-osan 129-134 perustelukappaleet.
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4.6 Valtion omaa yleista maanjalostustoimintaa ei katsota
taloudelliseksi toiminnaksi.

Kun valtio parantaa vain sille itselleen kuuluvaa kiinteist6d, on valtiontuki niin ikdan pois-
suljettua. Tata ns. perinteisen maapolitiikan keinovalikoimaa on arvioitu Saksan maanja-
lostusjarjestelman osalta padtdksessa, joka mainitaan myos komission kdsitetiedonannos-
sa.”*®* Vuonna 2016 antamassaan paatoksessa komissio katsoi, etteivat sille ilmoitetut julki-
sen vallan toimenpiteet muodostaneet SEUT 107(1) artiklan tarkoittamaa valtiontukea.?3
Komission paatdksessa oli kyse tilanteista, joissa julkinen valta kehittda sen itsensa hal-
lussa olevaa maa-aluetta ja tamadn jalkeen myy sen toimijoille, jotka harjoittavat taloudel-
lista toimintaa. Myynti tapahtuu avoimella markkinaehtoisella tavalla, eikd maata jalosteta
tietyn ennalta madritellyn yrityksen tarpeisiin. Ndin ollen itse maa-alueiden kehittdminen
ei suoraan hyodyta taloudellista toimijaa, vaan mahdollinen etu olisi annettu ei-markkina-
hintaisen luovutuksen yhteydessa.

4.7 Tuleeko maapolitiikan harjoittamista arvioida
kokonaisuutena, vai yksittaisten toimenpiteiden sarjana?

Maapolitiikan osalta nousee kysymys, missa maarin tietyt toimenpiteet ovat sellaisessa yh-
teydessa, etta niita pitaisi kasitelld yhtena kokonaisuutena.?’” EU-tuomioistuimen Boguyes
oikeuskaytanndén mukaan

103. Koska valtion toimenpiteet ovat kuitenkin muodoltaan erilaisia ja niitd on analy-
soitava niiden vaikutusten perusteella, ei voida sulkea pois sita, ettd useampia valtion
perakkaisia toimenpiteitd on pidettava SEUT 107 artiklan 1 kohdan soveltamiseksi yh-
tend ainoana toimenpiteend, kuten Bouygues-yhtitt ja komissio perustellusti vaitta-

vat.

104. Ndin voi olla erityisesti silloin, kun perakkaisilla toimenpiteilld on muun muassa
niiden aikajarjestyksen, niiden tavoitteen ja yrityksella toimenpiteiden toteuttamishet-
kelld olevan tilanteen suhteen niin ldheiset yhteydet keskendéan, ettd on mahdotonta

235 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteestd, 2016/C 262/01, 17 kohta.

236 27.03.2014 C(2014) 1811 final SA.36346 (2013/N) - Germany — GRW land development scheme for industrial
and commercial use

237  Ks.Suomessa KHO 2015:72 seka KHO 13.5.2015/1235.
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erotella niita toisistaan (ks. vastaavasti asia 72/79, komissio v. Italia, tuomio 24.4.1980,
Kok., s. 1411, 24 kohta).?®

Suomessa tata on sovellettu Sipoon maakauppoja koskevassa asiassa KHO 2015:72:

Kunnanvaltuusto oli paattanyt myyda kunnan omistamia kiinteistoja vahittaiskau-
pan alalla toimivalle yritys A:lle noin 9,5 miljoonan euron kauppahinnalla. Kiinteiston
kauppa liittyi jarjestelyyn, jonka tarkoituksena oli mahdollistaa huomattavan vahit-
taiskaupan hankkeen toteuttaminen kuntaan. Jarjestelyyn liittyi kiinteiston kaupan
lisaksi muita sopimuksia, joissa oli sovittu muun ohella ehdoista, joilla vahittaiskau-
pan hankkeelle suunnitellulla alueella kiviainesten ottotoimintaa harjoittanut yritys
B oli valmis siirtymaan alueelta muualle.

Kunnanvaltuuston hyvaksyman kiinteiston kaupan ehtojen mukaan kiinteiston
kauppahinnasta hieman yli puolet muodostui ehdollisesti maksettavasta kauppa-
hinnasta, niin sanotusta lisakauppahinnasta. Lisakauppahinnan maksaminen kun-
nalle oli sidottu erdisiin korvauksiin, jotka yritys A mahdollisesti joutui maksamaan
yritys B:lle ndiden keskindisen sopimuksen perusteella. Korvaukset liittyivat kes-
keisesti niiden ehtojen toteutumiseen, joilla yritys B oli valmis siirtymaan alueelta
muualle. Yritys B:lle mahdollisesti maksettavat korvaukset vahensivat lisdkauppahin-
taa, jonka yritys A oli velvollinen kunnalle maksamaan.

Korkeimmassa hallinto-oikeudessa oli kysymys ensisijaisesti siitd, oliko kunnanval-
tuuston paatos syntynyt virheellisessa jarjestyksessa sen vuoksi, etta kunta ei ollut
selvittanyt unionin valtiontukimaardysten ja -sadanndsten soveltumista jarjestelyyn
yritys B:lle maksettavien korvausten osalta. Asiassa tuli télta osin arvioitavaksi, oliko
kunnanvaltuuston paatos koskenut lisaskauppahinnan maaraytymisperusteen osalta
toimenpidettd, jota voitaisiin pitaa SEUT 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitettuna val-
tiontukena kyseiselle yritykselle.

Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd valtiontukimaardysten ja -sadannosten soveltu-
mista arvioitaessa oli otettava huomioon asian olosuhteet kokonaisuudessaan seka
se asiayhteys, jossa yksityisten yritysten vdliseen sopimukseen perustuva korvaus
yritys B:lle oli toteutettu. Vaikka korvauksen maksoi ensi kddessa yksityinen yritys A,
korvaus tuli tosiasiallisesti rahoitettavaksi siitd kauppahintasaatavasta, joka kunnalla
oli kiinteiston kaupan perusteella yritys A:lta. Kunnanvaltuusto oli kiinteiston kaupan

238 Tuomio 19.3.2013, Bouygues ja Bouygues Télécom v. komissio ym., yhdistetyt asiat C-399/10 P ja C-401/10 P,
EU:C:2013:175, 103 ja 104 kohdat.
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hyvaksyessadn sitovasti paattanyt kyseisten kunnalle kuuluvien varojen kayttami-
sesta mainittuun tarkoitukseen.

Kunnanvaltuuston paatoksen tai muutoin saadun selvityksen perusteella ei ollut
mahdollista sulkea pois sitd, etta kysymys oli SEUT 107 artiklan 1 kohdassa tarkoite-
tulla tavalla valtion toimenpiteesta tai toimenpiteesta, joka oli valtion varoilla toteu-
tettu. Kun muidenkaan valtiontuen edellytysten olemassaoloa ei ollut mahdollista
sulkea pois, kunnanvaltuuston ei olisi tullut tehda paatosta toimenpiteen hyvaksy-
misestd ennen valtiontukimaardysten ja -sddannosten soveltuvuuden tarkempaa sel-
vittamista. Kunnanvaltuuston paatés kumottiin virheellisessa jarjestyksessa synty-
neena.

Toisaalta maankdyttosopimusten osalta asiassa KHO 2012:31 korkein hallinto-oikeus to-
tesi, ettd kunnan hyvaksyessa maankayttdsopimuksen sisaltdineen, oli viela liian varhaista
tulkita, onko jarjestelyssa mahdollista kiellettya valtiontukea. Sopimukseen siséltyvien
tonttien luovutusta koskevien sopimusehtojen toteutuminen edellytti, ettd sopimuksessa
tarkoitettu kaavoitus kdynnistyy ja kaava maankdytto- ja rakennuslaissa tarkemmin sdade-
tyn menettelyn jalkeen hyvaksytadan sopimuksessa edellytetyn sisaltdisena.

Sopimuksen toteutumiseen tonttien luovutusta koskevalta osaltaan liittyy useita
edelld selostettuja epavarmuustekijoitd. Sopimukseen sisdltyy taltd osin myds useita
tarkentavia ehtoja, joiden merkitysta sopimuksen tekohetkella ei viela ole ollut mah-
dollista arvioida. Puheena olevan sopimuksen hyvaksyminen ei siten sellaisenaan
toteuta jarjestelyd, joka vaistamatta johtaisi SEUT 107 artiklan 1 kohdan ja SEUT 108
artiklan 3 kohdan rikkomiseen.

Jos maankayttosopimuksen ja kaavoituksen seurauksena yritykselle annetaan tukea, tulisi
talldin varmistaa, etta valtiontuen ilmoitusvelvollisuutta pystyttdisiin valvomaan siina ti-
lanteessa, jossa etu muodostuisi. Tama tarkoittaisi maankdyttosopimuksen ja kaavoituksen
osalta tuen arviointi- ja ilmoitusvelvollisuutta kaavan hyvaksymisen yhteydessa. Komissio
on katsonut, ettei maan kayttotarkoituksen muutos itsessdaan anna etua ‘valtion varoista;,
eika siksi muodosta valtiontukea.

4.8 Raataloity erityisinfrastruktuuri voi sisaltaa tukea

Komission paatdskaytanndssa on kuitenkin selvasti erotettava tasta ne tilanteet, joissa
yritys hyotyy nimenomaan sen tarpeisiin radtaloidysta infrastruktuurista. Erityisinfrastruk-
tuurin toteuttamisesta voi seurata valtiontukea, jos se luovutetaan alle infrastruktuurin
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kehittamiskustannusten suuruisella korvauksella. Komission Jaguar Land Rover (JLR) pda-

toksessa 2°

Komissio katsoo infrastruktuurin erityisinfrastruktuuriksi, jos se rakennetaan enna-
kolta yksiloitya yritysta varten ja raataloidaan kyseisen yrityksen erityistarpeisiin.
Alustavassa arviossaan komissio katsoi, ettda NSP voidaan katsoa JLR:lle tarkoitetuksi
erityisinfrastruktuuriksi seuraavista syista: a) yritykselle oli sopimusehtojen nojalla
varattu suuri maapinta-ala, b) tuensaaja saattoi olla ennakolta yksil6ity yritys, ja c)
NSP naytti olevan raataloity tuensaajan erityistarpeisiin.

Komissio katsoi ndin ollen, ettd jos Nitran teollisuusalue on JLR:lle tarkoitettua eri-
tyisinfrastruktuuria, yrityksen olisi tavanomaisissa markkinaolosuhteissa pitanyt
maksaa teollisuusalueen kehittamiskustannukset lukuun ottamatta tosiasiallisesti
yleiseen infrastruktuuriin liittyvia kustannuksia, jotka pitdisi maarittaa tassa paatok-
ses54.240

Erityisinfrastruktuuria ei katsota raataloidyksi yritykselle, jos yritys osoittaa kiinnostunei-
suutensa vasta kehittamistoimenpiteiden alkamisen jalkeen ja vain pieni osa erityisinfra-
struktuurista kohdistuu yritykselle.?*' Hankkeessa, joissa yritys hyotyy suunnitellusta oman
tonttirajansa ulkopuolisesta yleisen tien laajennuksesta, ei ole katsottu annettavan selek-
tiivista etua eika siksi my6skaan valtiontukea.?*? Komissio on hyvaksynyt yleisena infra-
struktuurina uuden vedenpuhdistamon, jota suunniteltiin ennen yrityksen investointipaa-
tosta,?* seka kanavan ruoppaustoitd, jos kanavan ruoppaus hyodyttaa kaikkia kayttajia

yleisesti.2*

JLR-paatoksessa valtio jalosti teollisuuspuistoksi maata, jonka jdlkeen se luovutti osan
teollisuuspuistosta JLR-yhtion kdyttoon korvausta vastaan. Komission mukaan valtiolle ai-
heutuneet infrastruktuurikustannukset liittyvat maan kunnostukseen, tieinfrastruktuuriin,

239 Komission pdatds 2019/1127 valtiontuesta, jonka Slovakia aikoo toteuttaa Jaguar Land Rover Slovakia s.r.o..n
hyvaksi, EUVL L 117/82,2.7.2019.

240 Ibid., johdanto-osan 27-28 perustelukappaleet, ja alaviite 12: 'Tama kasitys on yndenmukainen tiettyjen
tukimuotojen toteamisesta sisamarkkinoille soveltuviksi perussopimuksen 107 ja 108 artiklan mukaisesti (yleinen
ryhmépoikkeusasetus) 17 pdivana kesdkuuta 2014 annetun komission asetuksen (EU) N:o 651/2014 2 artiklan 33
kohdan kanssa (EUVL L 187, 26.6.2014,s. 1)!

241 Komission paatds 2019/1127 valtiontuesta, jonka Slovakia aikoo toteuttaa Jaguar Land Rover Slovakia s.r.o.:n
hyvaksi, EUVL L 117/82, 2.7.2019, johdanto-osan 88-89 perustelukappaleet.

242 SA.36019 (2014/NN), Belgium. SA.41935 (2015/N) Village Renewal;
243 (C/30/2010 Propapier, paatos 1.10.2014

244 Vrt SA.35720 Liverpool City Council Cruise Liner Terminal, jossa tuki kohdistui yleiseen infrastruktuuriin, ja
SA.38302 Port of Salerno, jossa hanke kohdistui rajoitettuun osaan sataman kayttajia. Tuomiossa 15.3.2018, Naviera
Armas v. komissio, T-108/16, EU:T:2018:145 EU:n yleinen tuomioistuin vahvisti, etta infrastruktuurin kayttooikeus on
annettava syrjimattomin ehdoin kaikille loppukayttdjille.
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kunnallistekniikkaan, tulvantorjuntaan ja vesienhoitoon sekd multimodaaliterminaaliin.?*
Toiden katsottiin olevan tavanomaisten kehittamiskustannusten mukaisia, ja tyot ovat osa
Slovakian valtion julkista tehtavaa, toisin sanoen maan kadytt6on antamista ja hallinnointia
paikallisten kaupunki- ja aluekehityssuunnitelmien mukaisesti. Ne kuuluivat siksi julki-
sen vallan kayttoon, eikd niiden julkinen rahoittaminen ollut julkiselle maanomistajalle tai
investoijalle kehittamistoiden suorittamisesta myonnettavaa valtiontukea.?* Niin ikaan
yleisid, luovutetun alueen ulkopuolisia infrastruktuuritoitd, ei katsottu raataloidyn, eivatka
ne muodostaneet siksi tukea.?*” Sen sijaan, kun teollisuuspuiston valmiiden ajoneuvojen
varastoalueeseen haettiin sopimukseen perustuvaa yksinoikeutta JLR:lle, tdméan katsottiin
olevan infrastruktuuria, joka rakennettiin yrityksen erityistarpeisiin ja voisi siksi sisaltaa tu-

kea.*® Tama toimenpide oli kuitenkin markkinaehtoinen.?*

Kun maa luovutettiin edelleen yrityksen (JLR) kayttdon, piti luovutuksen markkinaehtoi-
suutta arvioida erikseen. Luovutettavalla maa-alueella toteutetuista infrastruktuuritdista
ja kunnallispalveluista maksettiin markkinahinta.?*° Hinta perustui kolmeen arvioon, jotka
kayttivat lahtokohtina toteutuneita infrastruktuurihankkeita. Nain yritykselle luovutettiin

21 Vilikatena toi-

maata kayttoon hinnalla, joka vastasi parannetun maan markkinahintaa.
minut valtion investointiyritys ei saanut etua muuntamismaksun pienentamisestd, koska
sen toiminta ei ollut taloudellista toimintaa. Koska loppukayttdja maksoi maasta markkina-

hinnan, sekdan ei saanut valillista tukea talla tavoin.?>?

Suomessa tehtyja infrastruktuuri- ja maanluovutustoimia on tosinaan arvioitu valtiontuen
nakokulmasta. Karjaportti-paatoksessa komissio arvioi vaitteitd, jonka mukaan julkinen
taho olisi luovuttanut tontin alle markkinahinnan ja paransi maata omalla kustannuksel-
laan lupaamalla korvata maan tasaamisesta aiheutuneet kulut.?>® Vaikka komissio katsoi
tukea annetun alihintaisella luovutuksella, tuki soveltui sen mukaan sisamarkkinoille.>*

245  Ibid., johdanto-osan 92 perustelukappale.

246 Ibid, johdanto-osan 95 perustelukappale.

247  Ibid., johdanto-osan 96 perustelukappale.

248  Ibid., johdanto-osan 102 perustelukappale.

249 Ibid., johdanto-osan 103 perustelukappale.

250 Ibid., johdanto-osan 97-99 perustelukappaleet.
251 Ibid., johdanto-osan 105-108 perustelukappaleet..
252 |bid., johdanto-osan 110-112 perustelukappaleet.

253  Komission pddtds Suomen Osuuskunta Karjaportin hyvéksi toteuttamista toimenpiteista SA.27420 (C
12/2009) (ex N 19/2009), C/2012/3249 final, johdanto-osan 114 ja 143-144 perustelukappaleet.

254 Ibid., johdanto-osan 155 perustelukappale.
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4.9 Maksuvapautukset voivat sisaltaa tukea

Maanjalostustoiminta voi niin ikdan sisaltaa tukea, jos yritys vapautetaan tahan liittyvasta
maksusta. Jaguar Land Rover -paatdksessa komissio katsoi, etta yritys oli saanut vapautuk-
sen tavanomaisesta maksusta, joka maksettiin, kun valtio muunsi maatalousmaata teolli-
suusmaaksi.?

Kuntien maapolitiikan osalta yksi keskeinen kysymys on, missa maarin toimenpide joh-
tuu sadntelytavoitteesta, jota pyritadn edistamaan objektiivisin ja syrjimattomin, ennalta
maaratyin kriteerein. Naissa olosuhteissa kunnan ei ole maksimoitava tulojaan, vaan se voi
perustella maksuhelpotuksia ja muita mahdollisia etuja saantelytavoitteilla:

[kunta] voi paattaa laillisesti olla maksimoimatta tuloja, jotka muutoin olisi voitu saa-
vuttaa, ilman etta valtiontukisadntdja sovellettaisiin, jos kaikkia asianomaisia toimi-
joita kohdellaan syrjinnan kieltavan periaatteen mukaisesti ja jos sddntelytavoitteen
saavuttamisen ja tulojen menetyksen vililld on olennainen yhteys.?*®

Maksuhelpotusten ja maksujarjestelmien valikoivuutta kasitelldan laajemmin seuraavassa
luvussa.

255 Komission paatds 2019/1127 valtiontuesta, jonka Slovakia aikoo toteuttaa Jaguar Land Rover Slovakia s.r.0.:n
hyvaksi, EUVL L 117/82, 2.7.2019, johdanto-osan 17 perustelukappale.

256 Komission tiedonanto valtiontuen kasitteestd, 2016/C 262/01, 54 kohta, viitaten toimilupia koskevaan oi-
keuskaytdantoon: ks. tdman osalta komission paatds, tehty 20.6.2004, valtiontuesta NN 42/2004, Ranska - Oran-

gen ja SFR:n UMTS-toimiluvista maksamien maksujen taannehtiva tarkistus, EUVL C 275, 8.11.2005, 28-30 kohdat;
tuomio 4.7.2007, Bouygues ja Bouygues Télécom v. komissio, T 475/04, EU:T:2007:196, 108-111 ja 123 kohdat, ja
2.4.2009, Bouygues ja Bouygues Télécom v. komissio, C-431/07 P, EU:C:2009:223, 94-98 ja 125 kohdat, jonka sdante-
lytavoite 16ytyi my6s telepalvelualan yleisten valtuutusten ja yksittdisten toimilupien yhteisista puitteista anne-
tusta direktiivista 97/13/EY (EYVL L 117, 7.5.1997), ja sddntely oli syrjimatonta. Vrt. tuomioon 8.9.2011, komissio v.
Alankomaat, C-279/08 P, EU:C:2011:551, 88 kohta ja sitd seuraavat kohdat, joissa tuomioistuin ei I8ytanyt sellaisia
saantelyyn liittyvia syitd, joiden perusteella olisi ollut perusteltua myontaa vapaasti myytavia paastooikeuksia ilman
vastiketta. Ks. tuomio 14.1.2015, Eventech, C-518/13, EU:C:2015:9, 46 kohta ja sitd seuraavat kohdat.
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5 Kuntien maapolitiikan nykysaadosten
alustava valtiontukiarviointi

Maankaytto- ja rakennuslain 20.1 §:n mukaan kunnan tehtavana on maapolitiikan har-
joittaminen alueellaan. MRL 5 a &:ssa puolestaan on maapolitiikaksi maaritelty sellaiset
kunnan maanhankintaan ja kaavojen toteuttamiseen liittyvat tavoitteet ja toimenpiteet,
joilla luodaan edellytykset yhdyskuntien kehittamiselle. Lainsaddantddmme ei kuitenkaan
sisally taman tarkempia sdannoksia siitd, minka sisaltoistd maapolitiikka kuntien tulisi har-
joittaa. Kunnilla on paljon liikkkumavaraa.?” Kuntien maapolitiikan vahvistaminen on myés
MRL:n uudistamisen tavoite.

Maapoliittisia keinoja on useita. Osin ne ovat toistensa vaihtoehtoja, osin niita voidaan so-
veltaa rinnakkain. Vakiintuneina keinona esitetdan usein vapaaehtoisiin kauppoihin perus-
tuva maanhankinta, maa-alueiden lunastaminen, maankayttésopimukset, kehittamiskor-
vaukset, etuosto, kehittamisaluemenettelyt, rakentamiskehotus, korotettu kiinteistévero
seka tonttien ja muiden maa-alueiden luovuttamisen liittyvat sopimusjarjestelyt. Myos
useita muita keinoja, kuten kiinteistonmuodostamislakiin (554/1995) sisdltyva mahdol-
lisuus rakennusmaan jarjestelyyn taikka tuloverolain luovutusvoittojen huojennussaan-
nosto, voidaan laajasti ottaen lukea osaksi kuntien maapolitiikkaa. Kutakin maapoliittista
keinoa koskee kuitenkin oma erillissadntelynsd, jonka kdyttamisen edellytysten tulee tayt-
tya siitd huolimatta, etta toimintaa nimitetadn maapolitiikaksi.

Vapaaehtoisesta maanhankinnasta ei ole sadannoksia maankaytto- ja rakennuslaissa, vaan
kyse on lahtokohdiltaan yksityisoikeudellisesta sopimustoiminnasta, jota koskeva saan-
tely sijaitsee maakaaressa (540/1995). Sama koskee tonttien luovuttamiseen sovellettavaa
saantelya, joskin luovuttamisen osalta tulee sovellettavaksi maakaaren ohella myds esi-
merkiksi kuntalain 130 §:ssa saadetty vaatimus omaisuuden markkinahinnan madrittely-
velvoitteesta. Maata luovutetaan myds vuokraamalla, johon sovelletaan maanvuokralakia

257  Ks. HE 334/2014 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi maankaytto- ja rakennuslain sekd maankaytto- ja
rakennuslain muuttamisesta annetun lain voimaantulosadannéksen muuttamisesta s.1.
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(258/1966). Kunnan etuosto-oikeudesta kiinteistonkaupassa ei ole sdannoksia MRL:ssa,
vaan etuostolaissa (608/1977). Rakentamattoman rakennuspaikan korotettua kiinteisto-
veroa koskeva saantely on kiinteistoverolain (654/1992) 12 a § ja 12 b §:ssa. Tuloverolain
(1535/1992) 49 §:ssd on puolestaan saddetty luovutusvoittoveroon tehtavasta huojennuk-
sesta silloin, kun kiinteda omaisuutta luovutetaan kunnalle. Rakennusmaan jarjestelya kos-
keva sadantely sijaitsee kiinteistonmuodostamislain 12 luvussa.

Maankaytto- ja rakennuslaissa sen sijaan on nimenomaiset ja paikoin seikkaperaisetkin
saannokset maapoliittisista lunastuksista (MRL 99 §), rakentamiskehotuksesta (MRL 97 §),
maankayttosopimuksista ja kehittamiskorvauksista (MRL 12 a luku) seka kehittamisalue-
menettelysta (MRL 15 luku). Toki useilla muillakin maankaytt6- ja rakennuslain sadannok-
silld on merkitysta maapoliittisten toimenpiteiden osalta. MRL:ssa sdadettyihin keinoihin
sovelletaan esimerkiksi menettelyiden ja korvausten maarittelyn osalta kiintean omaisuu-
den ja erityisten oikeuksien lunastuksesta (603/1977) annettua lakia (MRL 103 §) eli ns.
yleistad lunastuslakia (LunL). My0s yleishallinto-oikeudelliset ja siviilioikeudelliset saannok-
set ja periaatteet tulevat sovellettaviksi.

Tassa selvityksessa valtiontukiarvio kohdennetaan vain naihin maankaytto- ja rakennus-
laissa nimenomaisesti sdanneltyihin maapoliittisiin keinoihin. Seuraavassa ei siten kasitella
edelld esiin tuotuja muihin saadoksiin perustuvia keinoja.

5.1 Maankayttosaadosten valtiontukiarviointi Ruotsissa

Ruotsissa on toteutettu joitakin kuntien maapolitiikkaan liittyvien valtiontuki- ja hankin-
tasaadosten soveltamista koskevia arvioita.2*® Selvitysten valtiontukiarviointi keskittyy
toimenpiteiden markkinaehtoisuuden varmistamiseen ja nostaa esille EU-tuomioistuimen
ratkaisut,?? joissa sovelletaan hankintasaadoksia paikallishallinnon rakennus- ja infra-
struktuurihankintoihin.?®® Ruotsissa on keskusteltu erityisesti siitd, missa maarin hankinta-
lakia®® tulisi soveltaa tilanteessa, jossa rakennuttaja luovuttaa valmiin asuinalueen

258 Thomas Kalbro: Battre samarbete mellan stat och kommun - Vid planering fér byggande, SOU 2015:109 s.
284-297; Upphandlingsmyndigheten. Allmanna anldaggningar och samhallsfastigheter — Upphandling och statsstod
vid exploatering, Vagladning 2019:1; Boverket. Rapport 2017:27, Upphandling och exploateringsavtal - LOU:s til-
lampning pa 6 kap. 40 § PBL; Lars Magnusson: Ett effektivare plangenomférande, SOU 2012:91 s. 189-276; Hans Ek-
man - Anna Bjorklund: La Scala domens konsekvenser fér kommunernas exploateringsavtal, SKR Cirkuldr 2003:109.
259  Ks.mm. tuomiot 12.7.2001, Ordine degli Architetti ym. (La Scala), C-399/98, EU:C:2001:401; 25.3.2010, Helmut
Miiller, C-451/08, EU:C:2010:168; ja Upphandlingsmyndigheten 2019 s. 11-12.

260 Upphandlingsmyndigheten 2109 s. 14-16 ja 47.
261 Lag (2016:1145) om offentlig upphandling (LOU).
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infrastruktuuria kunnille ns. exploateringsavtalenin yhteydessa.?s? La Scala -tuomion jal-
keen Sveriges Kommuner och Landsting oli suositellut hankintalain soveltamista luovu-
tuksiin,?®® ja hankintaviranomaiset ovat painottaneet tarvetta arvioida hankintalain sovel-
tamista aina, kun sopimus sisaltda rakennusten tai infrastruktuurin luovutuksen kunnille.2*

Upphandlingsmyndigheten -hankintaviranomaisen vuonna 2019 julkaistussa selvityksessa
arvioidaan hankinta- ja valtiontukisaaddsten soveltamista kuntien maankaytto- ja raken-
nustoimintaan.?* Valtiontukien osalta selvitys esittelee valtiontuen maaritelman. Jos toi-
menpide ei ole markkinaehtoinen ja sisdltda etua valtion varoista, se useimmiten tayttaa
my6s muut valtiontuen maaritelman vaatimukset, kuten kauppavaikutuskriteerin.2¢ Kun-
nilla on kolme erilaista tapaa varmistaa, ettei yritys saa SEUT 107(1) valtintuen kasitteen
mukaista ‘etua’: Hankintalainsadadannon mukainen hankinta; itsendisen arvioitsijan tekema
arvio markkinahinnasta; seka kilpailutus, jossa ei noudateta hankintalainsaadantoa, mutta
jossa varmistetaan muuten, etta kilpailu on avoin ja syrjimaton.?” Hankintaviranomainen
suositteli, ettd kunnat antaisivat ohjeet, joissa todettaisiin miten valtiontukisaadoksia nou-
datetaan sen harjoittaessaan maapolitiikkaa. 2% Ruotsissa voimassa olevia sdddoksia ei ole

269

ilmoitettu komissiolle kaavoitus- ja rakennuslain valmistelun®®® aikana.

262 Plan- och bygglag (2010:900) (PBL) 6 kap. 40 §: ‘avse ett atagande for en byggherre eller en fastighetsagare
att vidta eller finansiera atgarder for anlaggande av gator, vagar och andra allmanna platser och av anldaggningar
for vattenforsorjning och avlopp samt andra atgarder!

263  Ekman - Bjorklund 2003; Upphandlingsmyndigheten 2019 s 13.

264 Upphandlingsmyndigheten 2019 s. 14; vrt. Kalbro 2015, jossa epaillaan, soveltuuko La Scala nimenomaan
Ruotsin tilanteeseen: Italiassa rakennusluvan ja hyvéksytyn rakennuspaikkasuunnitelman haltija voi La Scalan ai-
kaan voimassa olevan lain mukaan toteuttaa suoraan yhdyskuntateknisia t6itd, joiden kustannukset vahennetaan
kunnalle maksettavasta yhdyskuntateknisestda maksusta. Maksun suuruus on riippumaton hankkeen todellisista
kustannuksista, ja maksun vahentdminen, tai ‘hyvittdminen’ voidaan nain ollen katsoa kunnan myéntamaksi eduksi
rakennuttajalle; Ruotsissa taas rakennuttaja vastaa todellisista rakennuskustannuksista itse, joten, toisin kuin Ita-
liassa, Ruotsissa ei synny suoria tai epdsuoria maksuja tai muuta etua kunnalta rakennuttajalle.

265 Upphandlingsmyndigheten, Allméanna anldaggningar och samhallsfastigheter - Upphandling och statsstod
vid exploitering, Vagladning 1.

266 lbid,, s. 15-16.

267 Ibid,, s.48-49.

268 Ibid., s. 50.

269 Ks. Regeringens proposition 2013/14:126 seka voimassa oleva Plan- och bygglagen.
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5.2 Kunnan oikeus lunastaa alueita maapoliittisin perustein:
MRL 99 §

Lunastuslupaan perustuva maan lunastaminen

Asianomainen ministeri® voi yleisen tarpeen vaatiessa myontda kunnalle luvan lu-
nastaa alueen, joka tarvitaan yhdyskuntarakentamiseen ja siihen liittyviin jarjestelyi-
hin tai muutoin kunnan suunnitelmallista kehittamista varten.

Asianomainen ministeri® voi antaa kaavan toteuttavalle viranomaiselle oikeuden lu-
nastaa maakuntakaavaan otetun alueen tai sen kadyttdoikeuden supistamisen, jos se
on tarpeellista maakuntakaavan toteuttamiseksi valtion, seudun, kuntayhtyman tai
kunnan vdeston yhteisia tarpeita varten.

Asianomainen ministerid voi lisaksi myontda kunnalle luvan lunastaa alueen, joka
on yleiskaavassa osoitettu liikennevaylaksi, asuntorakentamiseen tai siihen liitty-
vaan yhdyskuntarakentamiseen ja jota tarvitaan kunnan suunnitelmanmukaiseen
yhdyskuntakehitykseen, seka alueen, joka on tarkoitettu kunnan tai kuntayhtyman
laitokselle tai muihin ndiden tarpeisiin. Asuntorakentamiseen tai siihen liittyvaan
yhdyskuntarakentamiseen lunastettavaan alueeseen voi sisdltya myos virkistys- ja
suojelualuetta.

Komission mukaan jasenvaltio ei harjoita valtiontukisdaantelyn nakokulmasta taloudellista
toimintaa lunastaessaan maata maan kehittamista varten.?’° Tama kehitystoiminta katso-
taan osaksi valtion julkista tehtavaa, eika sita pideta taloudellisena toimintana. Kunta ei
siis itse voi saada valitonta tukea taloudelliseen toimintaan silloin, kun se lunastaa alueita
maapoliittisin perustein MRL 99 §:n nojalla. Sen sijaan tilanteessa, jossa kunta luovuttaa
kehittamdansa maata, on mahdollista, etta alihintaisen luovutuksen yhteydessa annetaan
valtiontukea. Lunastuksesta saattaa my0ds seurata ‘etua; joka kohdistuu taloudelliseen
toimintaan, jos yksi lunastustoimituksen osapuolista harjoittaa taloudellista toimintaa ja
vastike poikkeaa markkinahinnasta.

Saksan julkista maanjalostusjarjestelmaa koskevassa paatoksessa oli olennaista, etta val-
tio ei lunastanut maata taloudelliseen toimintaan, jota se olisi itse harjoittanut kilpailuti-
lanteessa markkinoilla. Maanjalostuksen jalkeista toimintaa on myos tarkasteltava, jotta
voidaan varmistua siitd, ettei jalostetun maan arvon muodossa olevaa tukea valu talou-
delliseen toimintaan. Kun jalostettu maa luovutettiin taloudelliseen toimintaan, taman

270 Commission Decision, 27.03.2014, C/2014/1811 final, SA.36346 (2013/N) — Germany — GRW land develop-
ment scheme for industrial and commercial use.
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luovutuksen ehtona oli kansallisenkin sdddoksen mukaan komission 1997 maanmyynti-

suuntaviivojen noudattaminen.?”!

Kuntalain 130 § sisaltaa saman kaltaisia velvoitteita tilanteessa, jossa kunta myy tai vuok-
raa vahintaan kymmeneksi vuodeksi kiinteiston taholle, joka toimii kilpailutilanteessa
markkinoilla. Sdadnnds rajoittaa, muttei tdysin sulje pois mahdollisuutta, ettd maanjalostuk-
sen jalkeinen luovutus muodostaisi valtiontukea. Jos esimerkiksi kunta harjoittaa voittoa
tavoittelevaa kiinteistosijoitustoimintaa, tata voidaan pitaa taloudellisena toimintana ja
siihen kohdistuvaa etua valtiontukena. Tall6in on joko varmistuttava, ettei tukea alihintai-
sen luovutuksen muodossa valu taloudelliseen toimintaan, tai ilmoitettava tuki valtiontu-
kisaanndsten mukaisesti. Kunnan omaa kiinteistosijoitustoimintaa ei Alands Industrihus
-ratkaisujen?’? jalkeen voida pitaa puhtaasti paikallisena toimintana, joka ei voisi vaikuttaa
jasenvaltioiden véliseen kauppaan.

Lunastusjdrjestelmaa on sdaannelty siten, ettd hinnanmuodostus vastaa korvausta, joka
koostuu kohteenkorvauksesta, haitankorvauksesta ja vahingonkorvauksesta (LunL 29 § 2
mom). Lahtdkohtaisesti EU-oikeuden ndakdkulmasta kyse on vahingonkorvauksen kaltai-
sesta korvauksesta, josta ei muodostu etua eikéa valtiontukea.?’? Lunastustoimituksessa ar-
vonmaaritys tapahtuu myds kunnasta itsendisen viranomaisen toimesta. Lunastuskorvauk-
sen madaraa Suomessa puolueeton lunastustoimikunta, johon kuuluu puheenjohtajana
toimiva toimitusinsind0ri ja kaksi uskottua miestd. (LunL 12.1 §) Maardyksen lunastuksen
toimeenpanosta antaa Maanmittauslaitos valtion viranomaisena (LunL 11.1 §), joka my&s
madraa toimitusinsinoorin, joka on Maanmittauslaitoksen virkamies. (LunL 13 §). Toimitu-
sinsin6ori kutsuu uskotut miehet. (LunL 14 §). Lunastettavan omaisuuden arvon madaritta-
minen ja lunastuskorvauksen maardaaminen tehdaan paasaannén mukaan viran puolesta
(LunL 41 §). Omaisuuttaan lunastuksen johdosta menettavalle omistajalle tai muulle oi-
keudenhaltijalle maarataan siten lain mukainen tdysi korvaus, vaikka tama ei olisi vaatinut
mitaan, esittanyt nayttéa omaisuuden arvosta taikka saapunut edes paikalle lunastustoi-
mitukseen. Nain ei synny jdrjestelmaa, jossa lunastuksen yhteydessa toinen osapuolista
pystyisi sanelemaan markkinaehtoisesta poikkeavan hinnan. Jarjestelman tavoitteena on
muodostaa hinta, joka on mahdollisimman ldhelld maan sen hetkisen kadyttotarkoituksen
mukaista arvoa. Tall6in maksusta ei seuraa ‘etua’ myyjalle eika ostajalle.

271  Ibid., johdanto-osan 40-41 perustelukappale.
272  KHO 2011:33,KHO 2011:34 ja KHO 2011:35.

273  Tuomio 27.9.1988, Asteris ym. v. Kreikka ja ETY, yhdistetyt asiat 106/87-120/87, EU:C:1988:457, 23-24 kohdat;
Komission tiedonanto valtiontuen kasitteestd, 2016/C 262/01, 17 kohta. Vahingonkorvaus tontinluovutussopimuk-
sen yhteydessa ei valttamatta sisalla tukea: ks. tuomio 22.5.2019, Real Madrid Club de Futbol v. komissio, T-791/16,
EU:T:2019:346.
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Suomessa maankaytto- ja rakennuslain 99 §:3an perustuvassa maapoliittisessa lunastuk-
sessa ei lainsadadannon perusratkaisujen takia voine syntya ylihintaa, eika siten taloudel-
lista etua omistajalle. Viimekadessa tama perustuu siihen, ettd MRL 99 §:ssd saddettyjen
lunastamisen edellytysten taytyttya lunastettavan omaisuuden omistajalle maarataan
taysi korvaus lunastuksen vuoksi aiheutuvista taloudellisista menetyksista (MRL 103 § ja
LunL 29 §). Lunastettavasta omaisuudesta maarataan kohteenkorvaus, jonka tulee vastata
omaisuuden kdyvan hinnan mukaista taytta korvausta. Viimeksi mainittu tarkoittaa mark-
kina-arvon suorittamista, jonka arvo johdetaan pdasaantoisesti markkinatutkimukseen pe-
rustuvalla vertailukauppamenetelmalld (LunL 30.1 §). Ndin ollen ylihintaa ei kdytanndssa

pitaisi syntya, ellei lunastuskorvausta maarata virheellisesti.?”*

Pikemmin on niin, ettd lunastuskorvaukset MRL 99 §:ssd tarkoitettujen lunastusten osalta
ovat alikompensatorisia, eli ne alittavat lunastettavan omaisuuden markkina-arvon. Tama
johtuu erityisesti lunastuslain 31 §:n 2 ja 3 momentteihin sisaltyvasta niin sanotusta ar-
vonleikkaussaannoksestd, jonka nojalla lunastettavan omaisuuden arvosta voidaan leikata
asemakaavan laadintapdatoksesta johtuva arvo pois. Sdannds kuuluu seuraavasti:

Jos se yritys, jonka toteuttamiseksi lunastus toimeenpannaan, on merkittavasti ko-
rottanut tai alentanut lunastettavan omaisuuden arvoa, korvaus on maarattava vas-
taamaan sitd arvoa, joka omaisuudella olisi ollut ilman sanottua vaikutusta.

Kun valtiolle, kunnalle tai kuntayhtymalle hankitaan kiintedd omaisuutta tai pysyva
erityinen oikeus yhdyskuntarakentamista varten alueelta, jolle kunta on paattanyt
laadittavaksi asemakaavan tai jonka asemakaavaa on paatetty muuttaa, ei kaavan
laatimis- tai muuttamispaatoksen jalkeen tapahtunutta maan arvonnousua oteta
huomioon. Se osa arvonnoususta, joka vastaa yleisen hintatason kohoamista tai joka
on muutoin aiheutunut muista syista kuin siita kaavoituksesta, jonka toteuttamiseksi
lunastus toimeenpannaan, luetaan korvauksensaajan hyvaksi. (5.2.1999/142)

Korvausta 2 momentin nojalla maarattaessa jatetadan kuitenkin huomioon ottamatta
maan arvonnousu enintaan 7 vuotta lunastuksen vireillepanoa edeltdneesta pai-
vasta lahtien.

My®6s niissd tapauksissa, joissa omistajalle suoritetaan lunastuksen yhteydessa haitan-
(LunL 35 §) tai vahingonkorvausta (LunL 37 §), korvausta suoritetaan vain omistajaa

274  Eriasia on, ettd lunastettavan omaisuuden arvonmadrittamiseen liittyy paikoin varsin vaikeita ja arvionvarai-
sia kysymyksid. Parhaillaan vireilld olevan lunastuslain uudistamistyon yhteydessa on tuotu esille, etta joissakin ta-
pauksissa arvioepatarkkuus voi olla jopa useiden kymmenien prosenttiyksikdiden suuruusluokkaa. Ks. esim. Ekroos,
Ari ym.: Lunastuslainsaddannon korvausperusteiden tarkistaminen. Oikeusministerion Mietintoja ja lausuntoja
2019:12,s. 8.
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kohdanneita todellisia menetyksia vastaavasti, jolloin ylikompensaatiota ei ndiltakdan
osin voi syntya. Sen sijaan lunastuslainsadadanndssa tunnetaan erdita kaavamaisia saan-
noksid, joiden soveltamisen voidaan nahda jossain maarin mahdollistavan myds ylikom-
pensoimisen, mutta naita ei sovelleta MRL:n mukaisissa lunastuksissa. Esimerkiksi vesilain
(587/2011) mukaan tietyt korvaukset suoritetaan 1,5-kertaisina, mutta taman kaltaisissa
korotuskertoimissa on kyse ensi sijassa arviointiepatarkkuudesta johtuvan epavarmuuden
hyvittamisesta omistajalle, ei varsinaisesti ylikompensoinnin tavoittelusta.?”>

Kuntien maapoliittisten kdytanteiden erojen takia voi olla mahdollista, ettd valinta maa-
alueen lunastamisen ja sen omistajan kanssa tehtavan maankayttdsopimuksen valilla voi
asettaa eri maanomistajat ja siten maata omistavat elinkeinonharjoittajat erilaiseen ase-
maan. Valtiontukisddntelyn nakdkulmasta tama ei valttamatta johda valikoivaan etuun,
jos maanomistajat ovat tosiasiallisesti erilaisessa asemassa. Lunastaminen maapoliittisena
keinona on kunnalle usein edullisempaa kuin maankayttésopimuksen tekeminen. Tama
johtuu siitd, ettd lunastuskorvauksen maaraamisen yhteydessa asemakaavan tuottamaa
arvonnousua leikataan omistajalta enemman kuin jos sama hanke toteutettaisiin maan-
kayttosopimuksin. Vastaavasti maanomistajan kannalta lunastuksen kohteeksi joutuminen
on usein taloudellisesti epdedullisempaa kuin maankayttosopimuksen tekeminen kunnan
kanssa. Jos kunta soveltaa ndita keinoja asettamalla maanomistajat eri asemaan, voinee
tasta syntya taloudellista etua maankayttdsopimuksen tekeville verrattuna lunastuksen
kohteeksi joutuville. Lunastustoimitus reunaehtoineen ja mahdollisine valituksineen voi
kuitenkin myds johtaa tilanteeseen, jossa maan arvo kunnalle on korkeampi, jos kauppa
toteutetaan vapaaehtoisesti.

Valinta naiden keinojen kesken on sikali oikeudellisesti sadnneltya, etta lunastukseen ei tu-
lisi ryhtyd, jos samaan pdamaardan voidaan paasta lievempaa keinoa kayttamalla (LunL 4.1
§). Kyse on eradnlaisesta suhteellisuusperiaatteesta, joka rajoittaa pakkolunastuksen kayt-
tdalaa. Toisin sanoen lainsaadannon lahtokohta on se, ettd kunta lunastajana ei voi taysin
vapaasti valita sita, kumpaa keinoa se kdyttda. Maanomistajan kannalta maankayttosopi-
muksen tekeminen on lunastusta lievempi keino, mutta oikeuskaytanndssa on pikemmin
korostettu kunnan vapautta eri keinojen valinnassa (KHO 2006:84). My0s perustuslain
(731/1999) 6 §:n yhdenvertaisen kohtelun vaatimuksesta johtuu, etta maanomistajia on eri
keinojen kayttamisessa kohdeltava tasapuolisesti ja johdonmukaisesti.

Kunnan maapolitiikan kannalta on merkityksellista se, etta kdytannossa varsinaisia MRL
99 §:ssa tarkoitettuja lunastuslupia haetaan vuositasolla vain muutamia kappaleita koko
Suomessa. Sen sijaan selkedsti suurin osa kuntien tekemistda maanhankinnoista tehdaan

275  Ks. laajemmin esim. Ibid., s. 23-24.
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vapaaehtoisin kaupoin.?’® Vapaaehtoisiin kauppoihin ei sovelleta maankaytto- ja raken-
nuslakia tai lunastuslakia, vaan maakaarta. Tilanteen mukaan lunastusmahdollisuuden
olemassaololla voi olla vaikututusta kauppojen taustalla. Kauppahintojen yli- tai alikom-
pensatorisuuden osalta on vaikea todeta mitdan yksiselitteista, vaikka ennakoidulla lunas-
tuskorvauksella lienee merkitysta kauppaneuvotteluissa. Lunastusmenettely on harvoin
taysin vertailukelpoinen vapaaehtoisen kaupan ehtojen kanssa, jolloin menetelmien teo-
reettinen hintaero ei vdlttamatta muodosta tosiasiallisesti valikoivaa tilannetta.

Valtiontukisadnndsten merkitystd maapoliittisten lunastusten osalta ei liene tarkasteltu
ainakaan kovin laajamittaisesti lainopillisessa kirjallisuudessa. Sen sijaan eraissa viime-
aikaisissa eurooppalaisissa pakkolunastusaiheisissa julkaisuissa on tarkasteltu hankinta-
saannosten suhdetta pakkolunastuksiin. Usean eurooppalaisen valtion oikeusjarjestyk-

sia kartoittaneessa julkaisussa on todettu, etta hankintalainsaadannélla ei suurimmassa
osassa eurooppalaisista valtioista ole merkitysta pakkolunastusten yhteydessa. Ainoastaan
Alankomaiden ja Espanjan osalta tasta todettiin olevan tiettyja poikkeuksia, koska naissa
maissa lunastettavan alueen omistajalla on erityinen mahdollisuus torjua pakkolunastus
toteuttamalla hanke itse vastaavalla tavalla kuin lunastaja on ilmoittanut. Suomen lainsaa-
danto ei ollut tissd eurooppalaisessa julkaisussa tarkastelussa mukana.?””

5.3 Rakentamiskehotus: MRL 97 §

Kunta voi sen jalkeen, kun asemakaava on ollut voimassa vahintaan kaksi vuotta,
antaa rakentamiskehotuksen sitovan tonttijaon mukaisen tontin omistajalle ja halti-
jalle, jos tontin sallitusta kerrosalasta ei ole kaytetty vahintaan puolta tai asemakaa-
van mukaista tonttia ei silla olevien rakennusten kayttotarkoitus, sijainti, rakentamis-
tapa ja muut seikat huomioon ottaen ole rakennettu paaasiallisesti asemakaavan
mukaisesti.

Rakentamiskehotusta ei kuitenkaan saa antaa enintaan kaksi asuntoa kasittavan
asuinrakennuksen rakentamiseen tarkoitetun asemakaavan mukaisen tontin omis-
tajalle ja haltijalle, jos tontilla jo on kdytdssa oleva asuinrakennus. Rakentamiske-
hotusta ei mydskaan saa antaa 53 §:ssa tai 58 §:n 4 momentissa tarkoitetun raken-
nuskiellon voimassa ollessa. Jos tontille tulee voimaan tallainen rakennuskielto sen
jalkeen, kun rakentamiskehotus on annettu, raukeaa kehotus.

276 Ks. esim. Ibid., s. 28 ja 64.
277 Sluysmans, Jacques - Verbist, Stijn — Waring, Emma Expropriation Law in Europe, 2015, s. 14-15.
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Jollei asemakaavan mukaista tonttia ole rakennettu 1 momentissa tarkoitetulla ta-
valla kolmen vuoden kuluessa siitd, kun rakentamiskehotus on annettu asianosai-
selle tiedoksi, kunnalla on oikeus ilman erityista lupaa lunastaa asemakaavan mukai-
nen tontti. Lunastuksen toimeenpanoa on haettava vuoden kuluessa rakentamiseen
varatun mdaaraajan paattymisesta.

Mita tassa pykaldssa saadetdan tontista ja sen omistajasta ja haltijasta, koskee myos
muuta sellaista aluetta, joka on asemakaavassa tarkoitettu rakennuspaikaksi, seka
tallaisen alueen omistajaa ja haltijaa.

Kunnan on pidettava antamistaan rakentamiskehotuksista julkista luetteloa. Jos kiin-
teistd rakentamiskehotuksen luetteloon merkitsemisen jalkeen on siirtynyt uudelle
omistajalle tai haltijalle, koskee kehotus myds tata. Rakentamiskehotuksen antami-
sesta, peruuttamisesta ja raukeamisesta seka siitd, etta velvoite on taytetty, kunnan
on viipymatta lahetettava ilmoitus kirjaamisviranomaiselle merkinnan tekemiseksi
lainhuuto- ja kiinnitysrekisteriin. (24.7.2009/581)

Rakentamiskehotuksen laiminlyénnin sanktiona on kunnan mahdollisuus lunastaa keho-
tuksen kohteena oleva tontti MRL 97.3 §:n nojalla. Kunta ei tarvitse lunastamiseen saan-
noksen mukaan erillistd lunastuslupaa, mutta lunastuskorvaus maarataan MRL 103 &:n
nojalla samalla tavalla noudattaen lunastuslain lunastuskorvauksen maaradamista koskevia
saannoksia, kuin edella MRL 99 §:n osalta tuotiin esille. Lunastettavan omaisuuden omis-
tajalle toisin sanoen suoritetaan tdysi korvaus taman kohtaamista taloudellisista mene-
tyksista. Lunastettavasta omaisuudesta maarataan padasaannén mukaan kdypaa hintaa
vastaava tdysi korvaus (LunL 30.1 §). Lisaksi omistajan on mahdollista saada haitan- (LunL
35 §) ja vahingonkorvausta (LunL 37 §). Yli- tai alikompensaatiota ei ainakaan muodollisju-
ridisesti ole mahdollista tapahtua lunastuslain sddnnosten mukaan.

5.4 Toteuttamisvastuun siirtaminen maanomistajalle:
MRL91§

Jos asemakaava laaditaan padasiallisesti yksityisen edun vuoksi loma- tai matkailu-
hanketta taikka muuta vastaavaa hanketta varten, voidaan kaavaan ottaa maarays,
jolla kaavan toteuttamisvastuu kadun ja muun yleisen alueen osalta kokonaan tai
osittain siirretddan maanomistajalle tai -haltijalle. Jollei maanomistaja tai -haltija huo-
lehdi maarayksen edellyttamalla tavalla kaavan toteuttamisesta, kunnalla on tois-
sijainen kaavan toteuttamisvastuu. Kunnalla on tall6in oikeus perid kustannukset
laiminlyojalta.
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Asemakaavan toteuttamisvastuu voidaan kaavaan otettavalla maardayksellda muun
yleisen alueen kuin kadun osalta siirtda muissakin kuin 1 momentissa tarkoitetuissa
tapauksissa maanomistajille tai -haltijoille yhteisesti, milloin alue on tarkoitettu pal-
velemaan pelkdstdaan kaava-alueen sisdista tarvetta. Tallaisen alueen osalta noudate-
taan, mita 75 §&:n 1 momentissa sdadetaan yhteiskdyttoalueesta. Asemakaavassa voi-
daan erityisesta syystd osoittaa yhteiskayttdalue myds muuta kaava-alueen sisdista
yhteista tarvetta varten.

Asemakaavassa madrdys yleisten alueiden toteuttamisesta siirtdd muuten kunnalle kuu-
luvaa vastuuta korvauksetta, ja vastuu (kustannus tasta) voisi kohdistua taloudelliseen
toimintaan. Vaikka tama voisi asettaa yrityksia eriarvoiseen asemaan sen perusteella, maa-
rataanko kaikille vastaavalla tavalla maksuja, kaavoitus ja sen tuoma arvonnousu ei itses-
saan ole 'valtion varoista’ Lisaksi mahdollinen haitta siitd, etta yritys joutuisi toteuttamaan
muuten kuntien vastuulle kuuluvia alueita, ei ole etua; jos se rinnastetaan maksuun ja tata
koskevaan valtiontukien kaytantdon.

5.5 Ranta-asemakaavassa lahtokohtaisesti kunnan vastuulle
kuuluvien yleisten alueiden ja tonttien toteutus- ja
kustannusvastuun siirto kaava-alueen maanomistajille:
MRL75.4 §

Ranta-asemakaavassa voidaan osoittaa alueita myds yleisiin tarpeisiin (yleiset
alueet). Tallaisessa asemakaavassa voidaan erityiselld maarayksella yleisten alueiden
toteuttaminen maarata kiinteistdnomistajan tehtavaksi, jollei sita ole pidettava koh-
tuuttomana asemakaavasta hanelle johtuvan hydyn vahdisyys huomioon ottaen.

Ranta-asemakaava (MRL 74 §) on maanomistajan aloitteesta laadittava erityinen kaava-
tyyppi, jolla voidaan osoittaa padasiassa vapaa-ajan asutusta ranta-alueille.?”® Sikali kuin
ranta-asemakaavoissa ylipadnsa osoitetaan yleisia alueita, kuten puistoja tai virkistysalu-
eita, ndiden toteuttamisvastuu kuuluu padasaannén mukaan kunnalle. Tarve yleisten aluei-
den osoittamiselle ranta-alueilla on kdytanndssa pienempi kuin kuntakeskustoissa. To-
teuttamisvastuu tarkoittaa sitd, ettd kunta vastaa alueiden hankkimiseen, toteuttamiseen

278 Ranta-asemakaava on MRL:n jarjestelméassa osin oma itsendinen kaavatyyppinsa, jota ei tule sekoittaa esi-
merkiksi sellaiseen tavalliseen MRL 7 luvussa sadnneltyyn asemakaavan, joka rajoittuu rantaan.
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ja yllapitoon liittyvista kustannuksista. MRL 75.4 § mahdollistaa tdman kustannusvastuun
siirtamisen kaavamaarayksella maanomistajan vastattavaksi, ellei maardysta ole pidettava
kohtuuttomana. Tietoa ei ole maardysten kayttamisen yleisyydesta. Ranta-asemakaavassa
madrattdva toteuttamisvastuu on valtiontukindkokulmasta samankaltainen toimenpide,
kuin MRL 91 § mukainen toteuttamisvastuun siirto maanomistajalle.

5.6 Maanomistajan velvollisuus osallistua
yhdyskuntarakentamisen kustannuksiin: MRL91 a §

Maankaytto- ja rakennuslain 91 a § mukaan

Asemakaavoitettavan alueen maanomistajalla, jolle asemakaavasta aiheutuu merkit-
tavaa hyotya, on velvollisuus osallistua kunnalle yhdyskuntarakentamisesta aiheutu-
viin kustannuksiin siten kuin jaljempana sadadetdan. Kustannuksiin osallistumisesta
on pyrittdva sopimaan maanomistajan kanssa.

Edelld 1 momentissa tarkoitetun velvollisuuden tayttamisessa on maanomistajia
kohdeltava yhdenvertaisesti.

Korvattavasta katualueesta saddetdan 104 §:ssa ja maanomistajan maksettavaksi
madrattavasta katualueen korvauksesta 105 §:ssd.

MRL 91 a § saanndksessa ilmaistaan periaatteellisella tasolla maanomistajan velvollisuus
osallistua kunnalle yhdyskuntarakentamisesta aiheutuviin kustannuksiin. Yhdyskuntara-
kentamisen kustannuksilla tarkoitetaan erityisesti niitd kunnalle MRL:n nojalla aiheutuvia
kustannuksia, joita sille aiheutuu laadittavan asemakaavan alueella olevien katujen, yleis-
ten alueiden sekd yhdyskuntatekniikan rakentamisesta. Maanomistajan osallistumisvel-
voite pannaan taytantoon ensisijaisesti sopimalla tasta maankayttdsopimuksin maanomis-
tajan ja kunnan kesken tai, ellei sopimukseen paasta, maaraamalla maanomistajan mak-
settavaksi kehittamiskorvaus. (MRL 91 a §)

Osallistumisvelvollisuus tarkoittaa kdytanndssa maksuvelvollisuuden syntymista. Velvolli-
suuden syntymisen kannalta MRL 91 a §:n keskeisin kysymys koskee sitd, mita tarkoitetaan
'merkittavalla hyodyllad; jonka tayttyminen saa oikeudelliselta kannalta aikaan velvoitteen
syntymisen. Merkittdvan hyddyn kynnys on maaritelty eri kunnissa toisistaan paikoin erit-
tain paljon poikkeavalla tavalla. Joissakin kunnissa merkittavan hyédyn raja on ilmaistu eu-
romaardisend arvonnousuna, joissakin syntyvan rakennusoikeuskerrosneliomaaran perus-
teella. Useissa kunnissa ei ole ilmoitettu mitaan erityista rajaa, vaan merkittavan hyédyn
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syntyminen arvioidaan tapauskohtaisesti. Kdytanto siis vaihtelee eri kunnissa varsin pal-

jon. Hankekohtaista vaihtelua lienee my6s kuntien sisalld.?”®

MRL 91 a § 2 momentin mukaan maanomistajia on kohdeltava yhdenvertaisesti. MRL 12
a luvussa ei kuitenkaan tarkemmin maaritelld merkittavan hyddyn syntymisen kriteereita.
Kun lisdksi MRL 91 b § 3 momentin mukaan maankayttdsopimuksin voidaan kehittamis-
korvausta koskevan sadntelyn estamatta sopia laajemminkin osapuolten valisista oikeuk-
sista ja velvollisuuksista, on suoraan lain sdaantelyn kannalta vaikea arvioida sitd, missa
madrin sddannosten soveltaminen on johdonmukaista ja tasapuolista eri maanomistajien
kesken. MRL 91 ¢ § 4 momenttiin sisaltyy kuitenkin kehittamiskorvauksen osalta rajoitus,
jonka keskeisen sisallon mukaan kehittamiskorvausta ei saa maarata maanomistajalle,
jonka saaman asuntorakennusoikeuden lisdyksen maara ei ylitd 500 kerrosnelidmetrin
madrad. Maksujarjestelman valtiontukiarvioinnin nakdkulmasta tama voisi olla sellainen
hallinnollinen peruste, joka katsotaan hyvaksyttavana osana viitekehysta. MRL 91 b 3 mo-
mentissa tarkoitetun poikkeamismahdollisuuden takia on vaikea arvioida sitd, missa maa-
rin tata rajaa noudatetaan myos sopimuskadytannoissa.

Lainsaatdjan tarkoituksena on ollut, ettd maanomistajan osallistumisvelvoitteen perus-
tana olisivat kunnalle aiheutuneet kustannukset yhdyskuntarakentamisesta. Tama on

ollut myos ratkaiseva kriteeri arvioitaessa sitd, onko maanomistajan osallistumisvelvoite
valtiosaantooikeudelliselta luonteeltaan maksu vai vero. Juuri kustannussidonnaisuu-

den takia perustuslakivaliokunta paatyi aikanaan siihen, etta kyse on pikemmin maksusta
kuin verosta.’® Voimaan saatettu MRL 12 a luvun saantely nayttaisi kuitenkin kaytannossa
johtaneen paikoin paaasiassa arvonnousun leikkaamiseen johtaneisiin kdytanteisiin, jol-
loin maksut saattavat tosiasialliselta luonteeltaan olla veroja.?®' Tilanne on jossain maa-

rin rinnasteinen Espanjan arvonnousuleikkuri-asiaan, seka pienkiinteistojen poikkeavaa
verokohtelua koskevaan ANGED-asiaan.?®2 Kunnan jarjestelman tapauskohtaisessa tarkas-
telussa tulisi selvittda, onko jarjestelma valikoiva. Valikoiva maksujarjestelma voisi muo-
dostaa tukea, joka tulisi ilmoittaa silloin, kun se kohdistuu taloudelliseen toimintaan. Lain
tasoiset sadannokset eivat nykymuodossaan johda vdistamatta kumpaankaan johtopaatok-
seen, vaan jattavat jarjestelman ja sen valtiontukiarvioinnin tukiviranomaisille, eli jarjestel-
man luoneille kunnille.

279 Ks. Hakkanen 2020 s. 36-37.

280 Ks. Perustuslakivaliokunnan lausunto 53/2002 vp, Hallituksen esitys laiksi maankaytt6- ja rakennuslain muut-
tamisesta, s. 2-3.

281 Ks.Hakkdnen 2020s. 32.
282 Tuomio 26.4.2018, ANGED, C-233/16, EU:C:2018:280.
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5.7 Kehittamisalueet: MRL 110-112 §

Kunnan kehittdmisalueen nimedmismenettelyssa MRL 110-111 § mukaan ei ndyta olevan
‘valtion varoista’johtuvaa etua. Kyseessa on maan kayttotarkoitukseen liittyva julkisen val-
lan kdytto, josta mahdollisesti syntyva etu ei kuitenkaan johda valtion varojen osalta rasit-
teeseen. Tarkasteltavaksi tulee erityisesti 112 §:

Erityisjarjestelyt kehittamisalueilla

Kehittamisalueilla voidaan sen estamatta, mita tassa laissa tai muualla laissa saade-
taan, paattaa sovellettaviksi seuraavia erityisjarjestelyja:

1) alueen toteuttamisvastuu 84 ja 90 §:ssa tarkoitetuilta osin osoitetaan alueen ke-
hittdmista varten muodostetun yhteison tehtavaksi;

2) asemakaavaa laadittaessa tai muutettaessa tehdadn alueen toteuttamisesta ker-
tyvien hyotyjen ja kustannusten jakamiseksi kunnan ja kiinteistonomistajien kesken
kiinteistojarjestely, siten kuin siitd erikseen saadetaan, milloin jakamiseen taman lain
saannoksista poikkeavalla tavalla on olosuhteista johtuen erityista syyta;

3) kunnalla on oikeus peria maanomistajalta hyotyyn suhteutettu kohtuullinen ke-
hittdmismaksu, jos alueen kehittamistoimenpiteista koituu maanomistajalle erityista
hyotyd, joka on epdsuhteessa hanen suorittamiinsa kustannuksiin;

4) kunnalla on etuosto-oikeus etuostolain (608/1977) 5 §:n 1 momentissa asetetusta
pinta-alarajoituksesta riippumatta; seka

5) alueelle suunnataan erityisia tukitoimia sen mukaan kuin niista valtion tukitoi-
mien osalta asianomaisen viranomaisen kanssa erikseen sovitaan.

MRL 15 luvun mukainen kehittamisaluesaantely tuli uutena instrumenttina maapoliit-
tiseen keinovalikoimaan 1.1.2000 voimaan tulleen nykyisen maankaytto- ja rakennus-

lain my6ta. Vastaavaa sadntelya ei siten sisaltynyt MRL:a edeltaneeseen rakennuslakiin
(370/1958). Noin kahdenkymmenen vuoden aikana kehittamisaluemenettelya on kdytetty
valtakunnan tasolla vain muutamia kertoja, joten ainakaan yleisesti vakiintuneita sovelta-
miskdytanteita ei liene olemassa.

MRL 112 § 3 kohdassa tarkoitettua kehittamismaksua koskeva saantely on varsin niukkaa,
vaikka kyse on periaatteessa samankaltaisesti julkisoikeudellisesta maksusta, kuin MRL
12 a luvussa tarkoitetussa kehittamiskorvauksessa, josta on laissa varsin seikkaperdiset
sadannokset. Sdannoksen sanamuodon mukaan kyse on kunnalle annetusta oikeudesta,

81



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2021:2

mutta ei velvollisuudesta maksun perimiseen. Kunnalla on siten harkintavaltaa sen suh-
teen, periikd se maksuja ylipaansa, ja keilta kaikilta kehittamisalueen maanomistajilta. Tal-
[6in jarjestelmasta voi muodostua valikoiva etu, jota tulisi arvioida valtiontukena. Toisaalta
maksun maaraamisessa on MRL:n ohella sovellettava hallinto-oikeudellisia periaatteita

ja perustuslaista (PL 6 §) johtuvaa yhdenvertaisen kohtelun vaatimusta. Ndista voi johtua
tiettyja oikeudellisia reunaehtoja maksujen maarittelylle.

MRL 112 § 3 kohdan mukaan kunnalla on siis oikeus perid maanomistajalta hyotyyn suh-
teutettu kohtuullinen maksu, jos alueen kehittamistoimenpiteista koituu maanomistajalle
erityista hyotyd, joka on epdsuhteessa hanen suorittamiinsa kustannuksiin. Kdytannossa
hyotya voi maanomistajalle syntya esimerkiksi alueen kaavoituksen myota syntyvasta
uudesta rakennusoikeudesta, joka nostaa merkittavasti maanomistajan alueiden arvoa.
Jos arvonnousu on epdsuhteessa esimerkiksi maanomistajan alueella tekemiin kehitysin-
vestointeihin nahden, voitaneen talle maarata MRL 112 § 3 kohdan nojalla kohtuullinen
maksu. Maksun kohtuullisuuden maarittely on tapauskohtaista. Erona kustannusvastaa-
vuuteen perustuviin MRL 12 a luvun maksuihin ndhden on se, ettda MRL 15 luvun maksu
suhteutetaan maanomistajan kehittamistoimenpiteistd saamaan hyotyyn. Vakiintunutta
soveltamiskdytantoa ei liene muodostunut, koska kehittamisaluemenettelyn kaytto on
harvinaista.

Kaikkiaan maksun madrittelyyn ja perimiseen, samoin kuin maksusta sopimiseen, liittynee
varsin samankaltaisia kysymyksid, kuin seuraavassa tuodaan esille maankayttésopimusten
osalta. Yksittdinen jarjestelma toteutetaan kuitenkin aluekohtaisesti, jolloin myds valikoi-
vuutta arvioidaan tasta nakokulmasta. Kunnan tulisi ainakin tietaa jarjestelmansa perus-
teet, jotta se voi arvioida mahdollisia poikkeamia valtiontukindkékulmasta.

Alueen toteuttamisvastuun siirtdminen yhteisolle siirtaa kunnalle kuuluvia tehtavia poten-
tiaalisesti 'yritykselle” MRL 84 § (katualueiden toteuttaminen) ja MRL 90 § (yleisten aluei-
den toteuttaminen) koskee suoraan vain vastuuta, jonka siirtdminen yksityiselle ei itses-
saan muodosta ‘etua’ Kiinteistojarjestelyn osalta kehittamisalueen maarittely ei itsessaan
tuo etua 'valtion varoista; koska kunta ei luovu mistaan sille kuuluvasta edusta yritysten
hyvaksi. Valtiontukisaantelyn nakékulmasta ‘kiinteistojarjestelya’ tulisi kuitenkin arvioida
tapauskohtaisesti. Luopuuko kunta sille muuten kuuluvista varoista siksi tavalla, joka on
valikoivaa? Lain viittaus erityisiin syihin poiketa viitejarjestelmasta viittaa harkintaan, jonka
johdosta jarjestelma on valikoiva. Kehittamismaksujen osalta arviointia varten on selvi-
tettava, onko kunnalla jarjestelmaa, josta poikkeaminen voisi muodostaa ‘etua’ yritykselle.
Maksu ei sindnsa muodosta ‘etua; vaan kyseessa pitdisi olla valikoiva maksuhelpotus, jotta
tuen maaritelma tayttyisi.

Etuostojdrjestelma perustuu toteutuneeseen kauppahintaan ja muihin ehtoihin. Lahto-
kohtaisesti tama vaikuttaisi markkinaehtoiselta ostolta, eika voisi sisaltda tukea. Erityisten
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tukitoimien mahdollisuus ei vield itsessadn sisalla sitovaa tukipaatdsta. Viittaus erityisiin
tukitoimiin ja valtion tukitoimien osalta asianomaiseen viranomaiseen kuitenkin osoittaa,
ettd valtiontukiarviointi ndhdaan selvasti tarpeellisena osana jarjestelmaa. Kuntien ja val-
tion viranomaisten neuvottelu on tapauskohtaista, eikd ole tiedossa, etta ndissa tilanteissa
sivuutettaisiin valtiontukivaatimuksia.

5.8 Maankayttosopimukset: MRL91 b §
91 b §(13.3.2003/222)

Maankayttosopimukset

Kunta voi tehda kaavoitukseen ja kaavojen toteuttamiseen liittyvia sopimuksia
(maankayttdsopimus). Maankadyttosopimuksissa ei voida kuitenkaan sitovasti sopia
kaavojen sisallosta.

Maankayttosopimus voidaan osapuolia sitovasti tehda vasta sen jalkeen, kun kaava-
luonnos tai -ehdotus on ollut julkisesti nahtavilla. Tama ei koske sopimusten teke-
mista kaavoituksen kaynnistamisesta.

Maankayttosopimuksilla voidaan tdméan luvun kehittamiskorvausta koskevien saan-
nosten rajoittamatta laajemminkin sopia osapuolten vilisista oikeuksista ja velvoit-
teista.

Maankayttosopimuksesta tiedotetaan kaavan laatimisen yhteydessa. Tarkoituksesta
tehdd maankayttésopimus on tiedotettava osallistumis- ja arviointisuunnitelmassa.
Jos tarkoitus tehda maankayttdsopimus tulee esille vasta sen jalkeen, kun osallistu-
mis- ja arviointisuunnitelma on laadittu, asiasta tulee kaavan laatimisen yhteydessa
tiedottaa osallisten tiedonsaannin kannalta sopivalla tavalla.

Maankayttosopimus on lahtokohtaisesti yksityisoikeudellinen sopimus, jonka kunta ja
yksityinen maanomistaja tekevat yksityisen maan kaavoittamisesta ja kaavan toteutta-
misesta. Sopimus sisaltad tyypillisesti ehdot rakennusoikeuden ja maankayttomaksun
madrasta seka maksuaikataulusta, asemakaavan toteuttamisvastuista ja -aikataulusta seka
vakuuksista. Usein maankayttosopimukset sisaltavat myos ehtoja yleisten alueiden luovut-
tamisesta ja erilaisista aluevaihdoista. Maankayttésopimuksia tehddan seka laadittaessa
yksityisen maalle ensimmainen asemakaava, etta muutettaessa jo voimassaolevaa asema-
kaavaa yksityisen omistaman tontin osalta.
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On selvaa, etta maankayttdsopimuksella ei voida sopia oikeudellisesti sitovalla tavalla
kaavan sisallosta, eli kaytannossa kaavalla osoitettavasta rakennusoikeudesta. Tama on
todettu nimenomaisesti MRL 91 b § 1 momentin toisessa virkkeessa. Kunta (kunnanval-
tuusto) voi siten paattaa kaavan hyvaksymisestd parhaaksi katsomallaan tavalla, riippu-
matta mahdollisesti ennen paatdksentekoa tehdyn maankayttdésopimuksen sisallosta.
Toisaalta MRL 91 b § 2 momentissa todetaan, ettd osapuolia sitova maankayttésopimus
voidaan sitovasti tehda vasta sen jalkeen, kun kaavaluonnos tai -ehdotus on ollut julkisesti
nahtavilla. Kuitenkaan edes nahtavilla olon jalkeen maankayttdsopimus ei voi sitoa kaavan
hyvaksyvan kunnanvaltuuston toimivaltaa hyvaksya tai hylata kaavaehdotus. Tama tar-
koittaa tosin vain sitd, etta valtuuston paatoksesta ei voi hallinto-oikeudelliselta kannalta
valittaa silla perusteella, etta se ei noudata maankdyttosopimusta. Sen sijaan sopimuksen
noudattamatta jattamisesta voi aiheutua sopimusoikeudellisia seuraamuksia. Koska kunta
ei voi sitovasti sopia kaavan sisallostd, kaavoituksen tuoma mahdollinen hy6ty ei ole etua
valtion varoista edes kokonaistarkastelussa. Kaavoitus on eroteltavissa muista toimenpi-
teistd, eika siitd johdettava hyoty talldin tuo etua ‘valtion varoista’ Lain nojalla kunta ei voi
tehda sitovaa sopimusta kaavoituksesta. Kaupunginvaltuusto voi paattaa hylata kaavan.
Siksi de jure -tilanne vastaa julkisen vallan kayttda, ja itse kaavoitus vaikuttaisi olevan sopi-
muksesta erillinen toimenpide, jossa ei anneta etua.

Jos menettelyista katsottaisiin muodostuvan kokonaisuus, jossa eri toimijoita kohdellaan
epdjohdonmukaisesti, nousee kysymys siita, onko poikkeavan pieni korvaus kunnalle ve-
rotuksellista valtiontukea yritykselle, jonka korvaus on tavanomaista pienempi. Kaavan
hyvaksymismenettely ja maankayttdosopimuksen tekeminen on MRL 91 b §:ssd eroteltu
toisistaan. Kdytannossa kaavan suunnittelu ja maankayttdosopimusneuvottelut kuitenkin
kietoutuvat toisiinsa, eika naita sisall6llisesti voida kovin tarkkarajaisesti erottaa toisistaan.
Neuvotteluiden tosiasiallisena kohteena on kaavoitettavan rakennusoikeuden maar3, jo-
hon vastaavasti maankdyttosopimuksella sovittavat oikeudet ja velvollisuudet suhteute-
taan. Kunnalla on kaavoituksella madriteltavan rakennusoikeuden suhteen varsin laaja
liikkumavara, mika mahdollistaa neuvottelemisen, vaikka kunta ei voi itsedan sitovasti ra-
kennusoikeuden maarasta sopiakaan. Kaikkiaan maankayttosopimusten sitovuus ja suhde
julkisoikeudelliseen paatdksentekoon on ollut viime vuosikymmenina erittdin vilkkaan oi-
keustieteellisen keskustelun kohteena.

Kunnalla on oikeudessamme yksinomainen toimivalta kaavojen laadintaan, eli silld on niin
sanotusti kaavoitusmonopoli, jolloin kukaan muu ei oikeudelliselta kannalta kykene sa-
malla tavoin luomaan rakennusoikeutta kiinteistolle. Tata taustaa vasten huomionarvoista
on, ettd vaikka kunta tietylla tavalla mahdollistaa rakentamisen kaavoituksellisen monopo-
linsa avulla yksityisen maalla, ja tdma nostaa maan arvoa, ei rakennusoikeutta kuitenkaan
varsinaisesti anneta kunnan varoista.
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Kirjallisuudessa onkin eri yhteyksissa esitetty erilaisia ndkemyksia siitd, milla tavoin raken-
nusoikeuden nahdaan syntyvan kiinteistolle. On yhtaalta nahty, etta kunta vain tayttaa
kaavoittamalla sille MRL 51 §:sté johtuvan kaavoitustehtdvan noudattaen MRL 54 §:ssd
saddettyja asemakaavan sisaltovaatimuksia, jotka sen pitdisi tayttaa ilman sopimusta-
kin. Samalla on korostettu sitd, etta tasta huolimatta sopimuksella on de facto merkitysta
kaavan lopulliseen siséltoon, jolloin kyse ei olisi vain erdalla tavalla puhdasoppisesta jul-
kisoikeudellisesta harkinnasta. Toisaalta on katsottu, ettd kunnalla olevasta kaavoitusmo-
nopolista johtuen sita kdayttamallda muodostuvat varallisuusarvot ovat ikaan kuin kunnan
aikaansaannosta ja antamaa etua maanomistajalle. Kaikkiaan aihetta koskeva kysymys on
paikoin erittdin teoreettinen ja monitulkintainen.

Kaavoitusmenettelyn, rakennusoikeuden ja maankayttdsopimuksen muodostaman ko-
konaisuuden hahmottamista hamartaa osaltaan se, ettd MRL 91 b § 3 momentin nojalla
maankayttésopimuksella voidaan MRL 12 a luvun kehittamiskorvausta koskevan sadantelyn
estamatta sopia laajemminkin osapuolten oikeuksista ja velvollisuuksista. Tama tarkoittaa
yhtdalta sitd, etta maankayttosopimuksella voidaan sopia kysymyksista, joista ei lainkaan
ole sdannoksia MRL 12 a luvun kehittdmiskorvaussaannoksissa. Maankayttosopimuksiin
sisaltyy esimerkiksi usein rakentamisvelvoitteita, joita ei sisally kehittamiskorvaussaan-
noksiin. Toisaalta sdannds tarkoittaa mahdollisuutta poiketa kehittamiskorvausta koske-
vista nimenomaisista sdannoksista. Esimerkiksi sopimuksin perittavat maksut perustuvat
selkeammin kiinteiston arvonnousuun, kun taas kehittamiskorvaussaannokset nojautuvat
enemman kunnalle aiheutuviin kustannuksiin. MRL 91 b 3 momentti mahdollistaa siten to-
siasiassa erddnlaisen kaupankaynnin rakennusoikeudella.?3

Useissa suurissa kaupungeissa on viime vuosina ryhdytty soveltamaan maankayttdmaksu-
jen kohdennettuja alennusmenettelyja. Kaupungit myontavat alennuksia muutoin sdan-
nonmukaisten laskentakaavojen mukaisista maankayttomaksuista kannustaakseen esi-
merkiksi taydennysrakentamiseen, hissien rakentamiseen tai energiatehokkuuteen. Alen-
nusten myodntamisen oikeudellinen perusta nojautunee viimekadessa siihen, ettd kunnalla
ei ole MRL 12 a luvun mukaan ehdotonta velvollisuutta peria maanomistajalta sopimuksin
tai kehittdmiskorvauksin suoritteita siindkaan tapauksessa, ettd maanomistajalle olisi MRL
91 a &:n nojalla syntynyt suoritusvelvollisuus. Alennusten mydntdamisessa eri maanomista-
jia on kuitenkin kohdeltava MRL 91 a § 2 momentin, hallintolain (434/2003) 6 §:n ja perus-
tuslain 6 §&:n nojalla johdonmukaisesti ja tasapuolisesti. Maankayttdmaksujen alennusme-
nettelyihin tulee soveltaa maksujarjestelmien viitekehyksia koskevaa oikeuskdytantoa. Jos

283 Toisin kuin esimerkiksi Ruotsissa, jossa maankdyttdsopimusten sisdltdé on lain nimenomaisin saéanndksin ra-
joitettua, Suomessa lainsaadanto (MRL 91 b 3 momentti) pikemminkin antaa varsin avoimen valtuuden siséllyttaa
maankdyttésopimuksiin maanomistajan kustannettavaksi myos sellaisia erid, joita ei kehittamiskorvaukseen voitaisi
sisallyttad. Kun maanomistajan maksettavaksi tulevat kustannukset ovat tosiasiassa hinta asemakaavalla muodos-
tettavasta rakennusoikeudesta, neuvotteluiden sisall6llinen lilkkkumavara on varsin laaja verrattuna siihen, etta so-
pimuksen sisdlto olisi laissa rajattu.
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jarjestelma osoittautuu valikoivaksi, tukea annetaan valikoivan maksuhelpotuksen muo-
dossa. Valikoivuus voi johtua siitd, etta tosiasiallisesti samassa asemassa olevat yritykset
asetetaan erilaisen maksurasituksen kohteeksi. Se voi my6s johtua siitd, ettd alennuspe-
rustetta ei huomioida viitekehyksessa lainkaan, vaan maksukaavasta annetaan tapauskoh-
tainen alennus perusteella, jota ei viitekehyksessa selvdsti huomioida, jolloin alennuksen
harkinnanvaraisuus on myds omiaan johtamaan edun valikoivuuteen. Arviointi on kui-
tenkin tapauskohtaista, eikd MRL 12 a luvun 91 b § itsessadn johda kumpaankaan johto-
paatokseen. Valtiontukiarvioinnin lopputulos riippuu toisaalta yksittaisen kunnan luoman
maksujdrjestelman arvioinnista ja toisaalta siitd, kuinka tapauskohtaisia alennuksia tosi-
asiassa sovelletaan. Jotta kunta voisi arvioida sen, annetaanko maankayttésopimuksen
jarjestelman yhteydessa valtiontukea, silla pitaisi olla laskentaperiaatteet, jotta voidaan
arvioida, saako yritys etua siksi, ettd kunta poikkeaa yleisista laskentaperiaatteistaan. Jos
yleinen viitekehys ei ole tiedossa, seka kunnan etta ulkopuolisen on vaikea selvittaa, onko
kunnalla viitejarjestelmaa, tai onko tasta jarjestelmdsta mahdollisesti poikettu yksittaisen
sopimuksen osalta.

5.9 Kehittamiskorvaukset ja yhdyskuntarakentamisen
kustannuskorvaukset: MRL91c¢§-91e§

91 c§(13.3.2003/222)
Kehittamiskorvaus

Jos maanomistajan kanssa ei ole syntynyt sopimusta hanen osallistumisestaan yh-
dyskuntarakentamisesta aiheutuviin kustannuksiin, kunta voi peria maanomista-
jalta asemakaavan mukaiselle tontille asemakaavassa osoitetun rakennusoikeuden,
rakennusoikeuden lisdayksen tai kdayttdmahdollisuuden muutoksen aiheuttamaan
tontin arvonnousuun suhteutetun osuuden kaava-alueen rakentamista palvelevan
yhdyskuntarakentamisen arvioiduista kustannuksista (kehittamiskorvaus).

Tontin arvonnousu maaritelladan noudattaen soveltuvin osin, mita kiintean omaisuu-
den ja erityisten oikeuksien lunastuksesta annetussa laissa (603/1977), jaljempana
lunastuslaki, séadetaan korvauksen perusteista.

Kehittdmiskorvauksesta vahennetdan 104 §:n nojalla korvauksetta luovutettavan ka-
tualueen arvo ja 105 &:n nojalla maanomistajalta perittava katualueen korvaus.

Kehittamiskorvausta ei saa maarata maanomistajalle, jonka omistamille alueille osoi-

tetaan asemakaavassa rakennusoikeutta vain asuntorakentamiseen eika rakennus-
oikeuden tai rakennusoikeuden lisdyksen maara ylita 500 kerrosneliometria. Muulle
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maanomistajalle kehittdmiskorvaus saadaan maaratd, jos asemakaavasta aiheutuu
hanelle 91 a §:ssa tarkoitettua merkittavaa hyotya. Kunta voi paattaa kunnassa tai
tietylld kaava-alueella sovellettavasta korkeammasta rajasta.

91d §(13.3.2003/222)

Kunnalle yhdyskuntarakentamisesta aiheutuvat kustannukset

Edelld tarkoitettuina kaava-aluetta palvelevan yhdyskuntarakentamisen kustannuk-
sina voidaan ottaa huomioon seka kaava-alueella etta sen ulkopuolella sijaitsevien
kaava-aluetta merkittavassa maarin palvelevien katujen, puistojen ja muiden yleis-
ten alueiden hankinta-, suunnittelu- ja rakentamiskustannukset sekd maanhankin-
takustannukset kaava-aluetta merkittavassa maarin palvelevien yleisten rakennus-
ten rakentamiseksi silta osin kuin ne palvelevat kaava-aluetta. Lisaksi voidaan ottaa
huomioon kunnalle kaava-alueen maaperan kunnostamisesta ja kaava-alueen valt-
tamattomasta meluntorjunnasta aiheutuvat kustannukset seka kunnalle aiheutuvat
kaavoituskustannukset, joita ei ole peritty 59 §:n nojalla.

Edelld 1 momentissa tarkoitettuina kustannuksina otetaan huomioon seka arvioidut
hyvéksytyn kaavan toteuttamisen edellyttdmat kustannukset ettd kaavan toteut-
tamiseksi ennalta suoritetuista toimenpiteista kunnalle aiheutuneet kustannukset.
Kustannusten tulee olla alueen luonteeseen ja olosuhteisiin ndhden kohtuullisia.

Kunnan on pyrittava toteuttamaan ne toimenpiteet, joiden kustannukset on otettu
huomioon kehittamiskorvausta maarattaessa, viimeistaan 10 vuoden kuluessa siita,
kun kehittamiskorvauksen maaraamista koskeva paatos on tullut lainvoimaiseksi.

91 e §(13.3.2003/222)

Kehittamiskorvaus kunnan aikaisemmin toteuttamalla alueella

Jos asemakaava tai asemakaavan muutos laaditaan alueelle, jolla 91 d §:ssa tarkoite-
tut toimenpiteet on merkittavalta osin toteutettu ja kaavasta aiheutuva hyoty on eri-
tyisen merkittava, kehittdmiskorvaus voidaan maarata arvioimalla ne kustannukset,
jotka kaava-aluetta merkittavassa maarin palvelevan, 91 d §:ssa tarkoitetun yhdys-
kuntarakenteen aikaansaaminen kaavan hyvaksymishetkellad aiheuttaisi.

Kehittamiskorvausta maarattdessa otetaan arvioitavien kustannusten vahennyksina
huomioon tontin omistajan aikaisemman kaavan perusteella sopimuksen taikka

91 ¢, 104, 105 tai 112 §&:n perusteella suorittamat korvaukset, jotka liittyvat 91 d §:ssa
tarkoitettuihin yhdyskuntarakentamisen kustannuksiin.

87



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2021:2

91f§(13.3.2003/222)
Kehittamiskorvauksen enimmaismaara

Kehittamiskorvauksena voidaan peria enintaan 60 prosenttia asemakaavasta johtu-
vasta asemakaavan mukaisen tontin arvonnoususta. Kunnanvaltuusto voi paattaa
alhaisemmastakin kunnassa tai kaavoitettavalla alueella sovellettavasta kehittamis-
korvauksen enimmaismaarasta.

Kehittamiskorvauksien arvioinnissa nousee jalleen esiin maksujarjestelman valikoivuus.
Kehittamiskorvaus toimii samoin periaattein, kuin maankayttésopimuksen jarjestelma
kunnassa. Kehittamiskorvauksen selektiivisyys on samalla tavoin potentiaalinen valtion-
tuki, jos kunnassa on jarjestelma, josta poiketaan, tai jos jarjestelma on itsessdaan valikoiva.
Jos kehittamiskorvaus perustuu riittdvan sidottuun harkintaan, kyseessa voisi olla viite-
jarjestelman soveltaminen, ja nain ei-valikoiva toimenpide, josta ei voi muodostua tukea.
Itse viitejarjestelma voi kuitenkin osoittautua valikoivaksi. Vaikka kehittamiskorvausta on

maaratty muutamissa tapauksissa®*

ei tiedossa olevasta aineistosta kdy ilmi, etta kehitta-
miskorvauksista tai niiden erilaisista maaraytymisperusteista olisi muodostunut valtiontu-
kea. Jos kunnalla on johdonmukainen ja syrjimaton politiikka, viitejarjestelman soveltami-
nen ei itsessdan muodostane valtiontukea. Tiedossamme ei ole, ettd kehittamiskorvauksen
viitejarjestelmia itsedan olisi epailty valikoivaksi. Tapauskohtainen ja harkinnanvarainen
maksuhelpotus taas voi johtaa tilanteeseen, jossa jarjestelmaa sovelletaan valikoivasti ja

maksuhelpotus normaalitasosta tulisi arvioida valtiontukena.

5.10 Lakisaateinen korko ja viivastyskorko
kehittamiskorvaukselle: MRL91 g §ja 91§

91 g §(13.3.2003/222)
Kehittamiskorvauksen maaraaminen ja kehittamiskorvaukselle suoritettava korko
Kehittdmiskorvauksen maaradamisestd paattaa kunta. Paatos on tehtava viipymatta

asemakaavan hyvaksymisen jalkeen. Paatoksesta tulee ilmeta korvauksen maaraa-
misen perusteet.

284 Hakkanen 2020s.71-76.
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Kehittamiskorvaus voidaan maardta vain, jos sitova tonttijako on osoitettu asema-
kaavassa. Kehittamiskorvaus maarataan kullekin kaavan mukaiselle tontille erikseen.
Yhteen kayttotarkoitukseen osoitetulla korttelialueella, jolla on yksi omistaja, ei tont-
tijaon osoittaminen asemakaavassa ole tarpeen. Talloin kehittamiskorvaus voidaan
madrata korttelikohtaisesti.

Kehittamiskorvaukselle on suoritettava 2 prosentin vuotuinen korko alkaen kahden
vuoden kuluttua siita ajankohdasta, kun asemakaava on tullut voimaan ja kehitta-
miskorvauksen maaraamista koskeva paatos on tullut lainvoimaiseksi. Korkoa ei suo-
riteta ajalta, jolloin tontilla on voimassa 53 §:n 1 momentin tai 58 §:n 5 momentin
mukainen rakennuskielto. (30.12.2008/1129)

91j§(13.3.2003/222)
Kehittamiskorvauksen maksuunpano, erdantyminen ja viivastyskorko

Kunnan on kehittamiskorvauksen perimista varten toimitettava kehittamiskorvauk-
sesta vastaavalle maksulippu, josta kdy ilmi tontille maaratty kehittamiskorvaus ja
sille laskettu korko.

Jos rakennusluvan perusteella toteutetaan vain vdahdinen osa tontille kaavassa osoi-
tetun rakennusoikeuden tai sen lisdyksen maardstd, taman rakennusluvan yhtey-
dessa peritdan vain rakennusluvalla toteutettava osuus tontille maaratysta kehitta-
miskorvauksesta.

Kehittamiskorvaus on suoritettava kolmen kuukauden kuluessa maksuunpanosta.
Eradntynyt kehittamiskorvaus voidaan ulosottaa ilman erillista tuomiota tai paa-
tosta siten kuin verojen ja maksujen perimisesta ulosottotoimin annetussa laissa
(367/1961) saadetaan. Jos rakennuslupa koskee tonttia, jolle on annettu rakentamis-
kehotus, korvaus on suoritettava vuoden kuluessa maksuunpanosta.

Jollei kehittamiskorvausta suoriteta saddetyssa maksuajassa, maksun viivastysajalta
peritaan korkolain (633/1982) 4 §:n 1 momentin mukainen korko.

Kehittamiskorvauksen korko tai korvauksen viivastyskorko ei ole valikoiva, eika niiden
madradamisesta jarjestelman mukaisesti muodostu tukea. Kehittamiskorvauksen viivas-
tyskorko maaraytyy korkolain (633/1982) mukaan. Vaikka korko ei olisi markkinaehtoista,
kehittamiskorvauksen korko maaritellaan tavalla, joka tekisi mahdollisesta edusta ei-vali-
koivaa: kaikille korvauksen my6haan maksaneille on samanlaiset koron maaraytymispe-
rusteet.
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5.1 Maksujarjestely maa-alueena tai muuna omaisuutena:
MRL 91k §

91 k § (13.3.2003/222)
Erityiset maksujarjestelyt

Kunta ja maanomistaja voivat sopia kehittamiskorvauksen suorittamisesta kokonaan
tai osaksi maa-alueena tai muuna omaisuutena.

Maanomistajan pyynndsta voidaan kehittamiskorvaus panna maksuun jo ennen
kuin tontti on lainvoimaisen rakennusluvan perusteella rakennettavissa.

Kehittamiskorvaus voidaan maksaa maa-alueena, jos kunta ja maanomistaja niin sopivat.
Tassa tilanteessa on varmistettava, ettd hinta on markkinaehtoinen, eika kunta luovu ke-
hittamiskorvauksesta keinotekoisen ylihintaisella maa-alueen luovutuksella. Talta osin ar-
viointi on tapauskohtaista, silld unionin valtiontukisdantely ei itsessaan kiella kuntia anta-
masta esimerkiksi de minimis -tukea talla tavoin. Lain tasoinen saados ei itsessaan edellyta
tiettyad arvostusta kehittamiskorvauksena luovutettavasta omaisuudesta. Siksi kehittamis-
korvauksen sijaan tulevan saannon yhteydessa on syyta varmistua, etta omaisuus arvoste-
taan sen kaypadn hintaan tai vaihtoehtoisesti siita, ettd alihintainen saanto, josta muodos-
tuu tukea, ilmoitetaan asianmukaisesti.

5.12 Paatos perusteettoman kehittamiskorvauksen perimatta
jattamisesta: MRL9T m §

91 m §(13.3.2003/222)
Paatos kehittamiskorvauksen perimétta jattamisesta

Jos kunta muuttaa asemakaavaa tai tonttijakoa siten, etta kehittamiskorvauksen
perusteet olennaisesti poistuvat, kunnan on pdatettava kehittamiskorvauksen peri-
matta jattamisesta.

Kun kunta paattaa kehittamiskorvauksen perimatta jattamisesta, kunta poistaa maksun,
jonka perusteita ei enaa ole. Tallainen oikeudettoman maksun palautus ei sisalla etua val-
tion varoista eika ole valtiontukea, koska maksu perustuu arvonnousuun, jota ei tapahdu.
Sitova saannos ei sisalla mahdollisuutta antaa valikoivaa etua.
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5.13 Kehittamiskorvauksen vapautus tai lykkays: MRL91 n §
91 n §(13.3.2003/222)
Vapautus tai lykkays kehittamiskorvauksen suorittamisesta

Jos kehittamiskorvauksen suorittaminen olisi sen maarddmisen perusteissa tapah-
tuneen olennaisen muutoksen vuoksi kohtuutonta, kunta voi myéntaa vapautuksen
kokonaan tai osittain kehittamiskorvauksen suorittamisesta tai myontaa lykkaysta
maksun suorittamisesta.

Vapautus tai lykkays kehittamiskorvauksen suorittamisesta voi sisaltaa tukea riippuen toi-
menpiteen olosuhteista. Laki viittaa kohtuuttomuuteen, jonka aiheuttaa maksun perus-
teissa tapahtunut muutos. Ei ole poissuljettua, etta joissakin tilanteissa muutos sisaltaisi
etua. Laissa kuitenkin sidotaan vapautus tai lykkays maksun perusteissa tapahtuneeseen
muutokseen. Etua ei talldin synny, jos maksuhelpotus on oikeasuhtainen maksun perus-
teisiin tapahtuneeseen muutokseen nahden. Kuitenkin kehittamiskorvauksen maksuhel-
potuksen harkinnanvaraisuus voi muodostaa valtiontukiongelman. Kun maksuhelpotuk-
sia annetaan harkinnanvaraisesti, toimenpide vapauttaa yrityksen siihen tavanomaisesti
kohdistuneesta rasituksesta ja on harkinnanvaraisuutensa takia valikoiva. Tall6in helpotus
tai lykkdys voi muodostaa valtiontukea, joka tulisi ilmoittaa. Valtiontukisaantelyn kannalta
kunnat, jotka eivat koskaan kayta mahdollisuutta, eivat anna etua. Kunnat, joilla on joh-
donmukainen ja objektiivisesti sovellettava maksupolitiikka, eivat myodskdan todennakai-
sesti anna valikoivaa etua, koska etu seuraa vain maksujarjestelman viitejarjestelman so-
veltamisesta. Sen sijaan kunnat, joilla ei ole johdonmukaista maksuvapautus tai lykkayspo-
litiikkkaa, voivat antaa tukea, jos ne antavat tapauskohtaisia harkinnanvaraisia helpotuksia.

5.14 Kehittamiskorvauksen oikaisu maksuunpanon yhteydessa:
MRL910§

91 0§(13.3.2003/222)
Kehittamiskorvauksen oikaisu maksuunpanon yhteydessa
Jos kehittamiskorvauksen perusteet ovat tonttijaon muuttamisen tai muun vastaa-

van syyn vuoksi vahdisessa maarin muuttuneet, kehittamiskorvaus on maksuunpa-
non yhteydessa oikaistava muuttunutta tilannetta vastaavaksi.
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Kehittamiskorvauksen oikaisu perustuu maksun oikaisuun siten, etta se vastaa muuttu-
nutta tilannetta. 'Etu’ ei ole poissuljettua, mutta lahtokohtana pidetdaan suhteellista maksu-
jarjestelman logiikkaan perustuvaa muutosta, jolloin maksuhelpotus olisi erottamaton osa
maksujarjestelmaa, eika siitd muodostuisi valtiontukea.
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6 Miksi ja miten valtiontuki on
ilmoitettava?

Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107(1) artiklassa maaritelty valtiontuki
ei ole kiellettya. Y13 arvioidut maankaytt6- ja rakennuslain saddokset eivat paasaantodisesti
edellytd, eivatka myoskaan esta yksittdistapauksessa annettavaa valtiontukea. Jos kuntien
politiikkakeinoja halutaan vahvistaa, on johdonmukaista, etta kunnille jatetaan niille nyt
kuuluva harkintavalta tilanteissa, joissa ne voisivat antaa valtiontukea. Tukitoimenpiteet
on kuitenkin lahtokohtaisesti ilmoitettava komissiolle ennen tuen taytantéonpanoa.?®®

Saantodjenvastaisesti ilmoittamattomia tukia voidaan joutua perimaan takaisin?3¢

, ja tukea
sisaltavat toimenpiteet voidaan katsoa patemattomiksi tai vaaradssa jarjestyksessa toteu-
tetuiksi.?®” Jos tietystd tulkinnasta voisi seurata saantdjenvastaista tukea, jasenvaltion tuo-
mioistuimilla ja hallintoviranomaisilla on velvollisuus tulkita kansallista oikeutta valtion-
tukisddntelyn mukaisesti, ja tarvittaessa my0s sivuuttaa valtiontukisdantelyn vastainen

kansallinen s33d6s.228

Tukea ei ndyta seuraavan suoraan ja valittdmasti maankaytto- ja rakennuslain kuntien
maapolitiikkaa ohjaavista saannoksista tavalla, jonka takia ne muodostaisivat sellaisenaan
tukea tai tukijarjestelman. Esimerkiksi maksuja koskevat saannokset luovat puitteet kun-
tien politiikalle maarittelematta jarjestelmaa yksityiskohtaisesti niin, ettei niiden soveltami-
sessa olisi harkintavaltaa. Talldin mahdollinen tuki annetaan ja maaritelldan vasta yksittai-
sessa tilanteessa, jossa politiikkaa harjoitetaan. Kunnat eivat tavoittele yhtenaistd maapo-
litiikkaa, joten mikddn tietty laintasoinen kansallinen tukiohjelma tuskin kattaisi kaikkien
kuntien mahdollisia tarpeita.?® Toisaalta, jos halutaan jattaa kunnille mahdollisuus antaa

285 Ks.SEUT 108 artikla seka poikkeusten perustana oleva SEUT 109 artikla.
286 Suomessa ks. Laki erdiden valtion tukea koskevien Euroopan unionin sdanndsten soveltamisesta (300/2001).
287  Esim. takausten osalta ks. tuomio 8.12.2011, Residex Capital IV, C-275/10, EU:C:2011:814.

288  Ks. esim.tuomio 16.12.2010, Seydaland Vereinigte Agrarbetriebe, C-239/09, EU:C:2010:778, 50-52 kohdat viit-
tauksineen.

289 Vrt. Espanjan perustuslain arvionti tuomiossa 12.12.2006, Asociacién de Estaciones de Sevicio de Madrid ja Fe-
deracion Catalaa de Estaciones de Servicio v. komissio, T-95/03, EU:T:2006:385.
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tukia, ei ole perusteltua suunnitella ja ilmoittaa komissiolle jarjestelmaa, joka voitaisiin
arvioida ei-valtiontukena. Kuntalain maanmyyntia koskeva 130 § lisattiin tilanteessa, jossa
korkein hallinto-oikeus oli ratkaissut lukuisia myynnista seuraavaa valtiontukea koskevia
asioita, ja jossa tehtiin tietoinen valinta ohjata kuntien toimintaa. Tiedossamme ei ole yh-
taan korkeimpaan hallinto-oikeuteen edennytta asiaa, jossa muiden maapolitiikan valinei-
den olisi edes vaitetty johtavan valtiontukeen.

Jos ja kun kunnat antavat valtiontukea, tulisi uusi tuki lahtokohtaisesti ilmoittaa komissi-
olle SEUT 108 artiklan mukaisesti ennen, kuin tukea annetaan.?*® Komissio voi ndin valvoa,
etta toimenpiteet soveltuvat sisamarkkinoille ja kieltaa tuen, joka ei sovellu sisamarkki-
noille. Tosiasiallisesti unionin perussopimuksessa ilmaistu lahtékohtainen uuden tuen*!
ilmoitusvelvollisuus®® korvautuu useimmiten unionin sekundaarilainsdadannossa esitet-
tyjen ehtojen tayttavissa tapauksissa jalkikateisella ilmoituksella ja jalkivalvonnalla. Kun tu-
kea annetaan EU-tasolla hyvaksytyn tukisaddoksen perusteella, on tarkkaan noudatettava
reunaehtoja. Niistd poikkeamisesta seuraa, etta tuki on sddntojenvastaista tukea.?® Tukea
ei kuitenkaan tarvitse hyvaksyttaa etukateisilmoituksella.

Monet tuet ja tukijarjestelmat, jotka ovat olleet voimassa muuttumattomana Suomen ja-
senyyttd edeltdvana aikana, eivat ole ‘uusia’ tukia.?®* Jos kunnan tasolla toiminutta jarjes-
telmaa muutetaan olennaisesti, vanhasta tulee kuitenkin ‘uusi’ja jarjestelma, tai vahintaan
sen olennaiset muutokset, on syytd ilmoittaa komissiolle.?*> Nain ollen ilmoitusvelvollisuu-
den nakdkulmasta on myds merkityksellistd, milloin tukijarjestelma on otettu kayttoon, ja
minkalaisia muutoksia siihen on sittemmin tehty. Toimivaa, voimassa olevaa tukea ei valt-
tamatta ole perusteltua muotoilla uudelleen.

290 Ks.tuomiot 7.12.2010, Frucona Kosice v. komissio, T-11/07, EU:T:2010:498, 48 kohta (yksittdinen tuki); 6.3.2002,
Diputacién Foral de Alava ym. v. komissio, yhdistetyt asiat T-127/99, T-129/99 ja T-148/99, EU:T:2002:59, 185 kohta
(tukiohjelma). Suomessa ks. KHO 2011:33, KHO 2011:34 ja KHO 2011:35, jossa kunta arvioi virheellisesti tuen olevan
voimassa olevaa tukea.

291  Ks. Neuvoston asetus (EU) 2015/1589 Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 108 artiklan sovel-
tamisesta koskevista yksityiskohtaisista saannoksistd, 1 artiklan b) alakohdan esimerkit.

292 SEUT 108(3) artikla.
293  Ks. esim. Alands Industrihus -asiat KHO 2011:33, KHO 2011:34, KHO 2011:35.

294  Ks. tuomiot 30.4.2014, Tisza Erému v. komissio, T-468/08, EU:T:2014:235, 71 kohta; 29.11.2012, Kremikovtzi,
C-262/11, EU:2012:760, 49 kohta.

295 Ks. Neuvoston asetus (EU) 2015/1589 Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 108 artiklan sovel-
tamisesta koskevista yksityiskohtaisista saannoksista, 1 artikla.
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6.1 Tukiviranomaisen selonottovelvollisuus Suomessa

Suomessa on vakiintuneesti katsottu, etta valtiontukiarviointi on suoritettava luotettavasti
ennen kunnan tekemaa paatosta, jolla mahdollinen tuki annetaan.? Yrityksille makset-
tujen korvausten perusteet on luotettavasti selvitettava ja yksiloitava.?” MRL:n osalta on
my6s mahdollista, ettd tuomioistuimet edellyttaisivat maksuhelpotusten perusteiden
vastaavaa selvitysta ja yksilointid. Oikeuskaytanndssa katsotaan, ettd paatokset syntyvat
kuntalain mukaan virheellisessa jarjestyksessa, jos valtiontukisaantelyn soveltuvuutta ei
selviteta tai valtiontukea suljeta pois ennen, kuin yrityksen kanssa tehddan sopimuksia.?*®
Puutteellinen tai jalkikateinen selvitys ei tayta tata vaatimusta.?®® Hallinto-oikeuden toimi-

valta tutkia valtiontuen vastaisuus on kuitenkin rajattu kansallisen lain mukaan.>®

6.2 Arviointi on tehtava, kun tukea annetaan

Kunnan on valtiontukiviranomaisena varmistettava, etta valtiontukisdantelya noudate-
taan.3® Paatos syntyy virheellisessa jarjestyksessa, jos tata selvitysta ei tehda ennen si-
tovaa paatosta. Valtiontukiarviointia ei kuitenkaan tarvitse tehda sellaisissa valmisteluti-
lanteissa, joista ei vield valittdmasti seuraa tukea. Mistaan MRL:n ylla tarkastellusta saa-
doksesta ei itsessadn valittomasti seuraa tukea. Erityisesti monivaiheisia kokonaisuuksia
arvioitaessa on syyta yksildida, milloin kunnan on arvioitava sen toimenpiteiden valtiontu-
kiluonne.

Savonlinnan kirjastotonttia koskevassa asiassa KHO 2012:31 kaupunginhallitus oli hyvak-
synyt kaupungin ja rakennusliikkeen valilla tehdyn yhteistydsopimukseksi otsikoidun so-
pimuksen, joka koski muun ohella kaavoituksen kaynnistamista kaupungin omistamalla
alueella. Sopimukseen oli kaavoitusta koskevilta osiltaan sovellettava MRL:n maankayt-
tosopimusta (MRL 91b §) koskevia sdannoksia.

296 Ks. esim. KHO 8.4.2020/1604, jossa todettiin, ettei vasta hallinto-oikeudessa esitettya ja paatoksen jalkeen
paivattya arviota, joka ei mydskaan ollut kdytettavissa oikaisuvaatimusta kdsiteltdessd, voida pitaa riittdvana korjaa-
maan sitd menettelyllistd puutetta, ettei kunnanhallituksen paatosta valmisteltaessa ole selvitetty vuokran markki-
naehtoisuutta; ks. KHO 2020:9 (Suurpohjan yritystalo).

297 KHO 2015:72, 4.4.2 kohta.

298 Esim. KHO:n ratkaisut KHO 2015:72 (S-ryhman logistiikkakeskus, Sipoo), 23.1.2014/148 (Jyvaskyldn tonttikau-
pat), KHO 2009:89 (Golf-kentdan maaraalan myynti).

299 Esim.KHO 27.3.2017/1421 (Juusto-Kaira) 1.6, jossa pdatosta perusteltiin KHO:n tuomion mukaan virheelli-
sesti, kun arvioitiin, ettei toimenpide uhkaa vaaristaa kilpailua ja ndin ollen ole valtiontukea. Asiassa kunta oli myds
ylittdnyt toimivaltansa.

300 KHO 16.5.2018/2320, (Juankosken osakekaupat), jossa vain kunnallisvalituksen kohteena olevat paatokset
voitiin arvioida hallintotuomioistuimissa.

301 KHO 2009:89.
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Kysymyksessa olevaan sopimukseen sisdltyvien tonttien luovutusta koskevien so-
pimusehtojen toteutuminen edellyttad, etta sopimuksessa tarkoitettu kaavoitus
kdynnistyy ja kaava maankaytto- ja rakennuslaissa tarkemmin sdddetyn menettelyn
jalkeen hyvaksytaan sopimuksessa edellytetyn sisdltdisend. Kuten edelld on todettu,
sopimuksella on sen kaavoitusta koskevien sopimusehtojen osalta voitu sitovasti so-
pia ainoastaan kaavoituksen kdynnistamisesta. Sopimuksella ei ole voitu sopia siitd,
ettd sopimuksen kohteena olevan alueen maankaytto ratkaistaisiin tietyn sisaltoi-
sella asemakaavalla.

Asiakirjoista ilmenee, ettd kaupunki on ennen sopimuksen hyvaksymista hankki-
nut Maakanta Oy:lta kiinteistOarviointilausunnon sopimuksen kohteena olevalta
alueelta luovutettavien tonttien todenndkaisia luovutushintoja. Arviointi on perus-

tunut oletukseen, etta alueelle hyvaksytaan tietyn sisdltdinen asemakaava.3%?

Sopimuksen toteutumiseen tonttien luovutusta koskevalta osaltaan liittyy useita
edelld selostettuja epavarmuustekijoita. Sopimukseen sisaltyy talta osin myds useita
tarkentavia ehtoja, joiden merkitysta sopimuksen tekohetkelld ei viela ole ollut mah-
dollista arvioida. Puheena olevan sopimuksen hyvaksyminen ei siten sellaisenaan
toteuta jarjestelyd, joka vaistamatta johtaisi SEUT 107 artiklan 1 kohdan ja SEUT 108
artiklan 3 kohdan rikkomiseen. Tahan ndhden kaupunginhallituksen paatos ei ole
syntynyt virheellisessa jarjestyksessa sen johdosta, ettd asiassa ei olisi riittavasti sel-
vitetty unionin valtiontukisdanndsten soveltumista.

302 KHO 2012:31, tuomion perusteluosa.
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7 Johtopaatokset ja ehdotukset

Selvityksen tavoitteena on ollut arvioida, miten Euroopan unionin maankaytto- ja raken-
nuslain maapolitiikkaa koskevat unionin keskeiset valtiontukisdannét ja unionin valtiontu-
kien valvontapolitiikka ovat muuttuneet viimeisen 20 vuoden aikana, ja talta pohjalta ym-
martaa, olisiko maankaytto- ja rakennuslain kuntien maapolitiikan sdannoksia muotoiltava
uudelleen tai tulisiko niita ilmoittaa komissiolle, jotta valtetaan riski valtiontukiperiaattei-
den rikkomisesta. Kuntien maapolitiikan ja valtiontukisdaantelyn yhteys tunnetaan vahin-
taan yleiselld tasolla.3® Tarkasteltavana ajanjaksona valtiontukiarviointi on kohdistunut
aiempaa enemman infrastruktuuritukeen, julkisista tai yleisista taloudellisista palveluista
maksettaviin korvauksiin, seka julkisen omaisuuden kauppahinnan markkinaehtoisuu-
teen. Markkinaehtoinen toiminta ei sisdlla valtiontukea. Tukea voi muodostua, kun yritys
tai toimiala saa valikoivaa etua valtion varoista, mikd uhkaa vaaristaa kilpailua. Tuki on
riippumaton muodosta, jolla etu annetaan, mutta valtiontukisaantely koskee vain talou-
delliseen toimintaan kohdistuvaa tukea. Etu ei ole tukea, jos valtio ei luovu sille kuuluvista
varoista. Siksi jo olemassa olevan infrastruktuurin kayttdoikeuden vastikkeeton luovutus
tai paatos, jolla maan kayttotarkoitusta muutetaan esimerkiksi kaavoittamalla, ei itsessdan
valttamatta sisalla valtiontukea. Sen sijaan erilaiset maksujarjestelmat voivat olla valikoivia,
ja kokonaisuutena arvioiden maapolitiikka voi muodostaa jarjestelmid, joita sovelletaan
valikoivasti. TallGin jarjestelmat voivat johtaa sellaiseen valtiontukeen, joka pitaisi 1ahto-
kohtaisesti ilmoittaa komission hyvaksyttavaksi ennen tuen taytantédnpanoa, tai jonka
pitdisi noudattaa ennakkoilmoituksen poikkeuksesta saddettyja edellytyksia. Nykyisen
maankaytto- ja rakennuslain sdddoksistd ei suoraan seuraa valtiontukea. Ne vain mahdol-
listavat kunnan tasolla toteutettavia ohjelmia ja kdytanteitd, joista voi tietyissa olosuh-
teissa seurata tukea.

Valtiontuki on etua, joka tayttaa kaikki SEUT 107(1) artiklan valtiontuen madritelman osa-
vaatimukset. Kyseessa on oltava valtion toimenpide tai valtion varoilla toteutettu toimen-
pide. Toimenpiteen on oltava omiaan vaikuttamaan jasenvaltioiden viliseen kauppaan.

303 Kuntaliitto. Maapolitiikan opas — Kuntien yritystuet ja maapolitiikka. Saatavissa: https://www.kuntaliitto.fi/
tilastot-ja-julkaisut/verkko-oppaat/maapolitiikan-opas/kunta-ja-maapolitiikka/kunnan-yritystuet-ja-maapolitiikka.
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Toimenpiteelld on annettava valikoivaa etua sille, joka on toimenpiteen kohteena. Toi-
menpiteen on vaaristettava tai uhattava vaaristaa kilpailua. Monissa maapolitiikan kysy-
myksissa voidaan sulkea pois valtiontuki siksi, etteivat kaikki edellytykset tdyty samanai-
kaisesti. Kaavoituksen tuoma etu ei lahtokohtaisesti ole etua valtion varoista. Valtiontuen
madritelma voi kuitenkin tayttya, jos kokonaisuutena arvioiden kaavoitus ja muu toimen-
pide muodostaa markkinaehtoista edullisemman toimenpiteen, jonka etu kohdistuu
taloudelliseen toimintaan. Vain taloudelliseen toimintaan kohdistuva etu voi olla valtion-
tukea. Yleinen ja avoin julkinen infrastruktuuri ei tuota valikoivaa etua, eikd paikallinen inf-
rastruktuuri tayta kauppavaikutusvaatimusta. Jo olemassa olevan infrastruktuurin osalta
on katsottu, ettei infrastruktuurin kdyttdoikeuden vastikkeeton luovutus tietyille yrityksille
aina muodosta etua valtion varoista. Sen sijaan erityisesti tietyn ennalta maaritellyn yrityk-
sen tarpeisiin rakennettu infrastruktuuri voi muodostaa valikoivaa etua. Julkiset maksut
voivat myos tuottaa valikoivaa etua. Jos kaavoituksen arvonnousuun kohdistuu maksu,
maksusta tehtadva poikkeus on arvioitava mahdollisena valtiontukena. Maksujen viiteke-
hyksia ja maksuhelpotuksia koskevassa oikeuskdytanndssa valikoivuutta arvioidaan varsin
tapauskohtaisesti. Ympadristo- ja maankayton suunnittelutavoitteet voivat oikeuttaa erilai-
sen kohtelun, jos maksu on oikeasuhtainen mutta erottelee yritykset tavalla, joka huomioi
taman tavoitteen nakokulmasta. Siksi kaupan suuryksikon erillisverot ja maantieteellisesti
laajempialaisten yritysten erilainen vesimaksujen peruste on katsottu ei-valikoivaksi: yri-
tykset, joihin sovellettiin eri maksuja, olivat myos sadntelyn ennalta maariteltyjen tavoittei-
den nakdkulmasta arvioituina eri asemassa.

Valtiontukisadntelyn kehityksen kannalta on olennaista, etta suurin osa nykyisin annetusta
tuesta voidaan toteuttaa ilman komissiolle tehtavaa ennakkoilmoitusta. Yleisen ryhma-
poikkeusasetuksen ja muiden sadaddsten nojalla annetaan tukia monenlaisiin tarkoituksiin.
Ei ole tarkoituksenmukaista korvata jo olemassa olevia ennakkoilmoituksen poikkeussaan-
toja uudella ennakkoilmoituksella, mikali tavoitellut tuet voidaan antaa ndiden sekundaa-
risaddosten nojalla. Jos halutaan mahdollistaa valtiontuen antaminen, tukiohjelman muo-
dostaminen ja ilmoittaminen on perusteltua Iahinna tilanteessa, jossa tukiohjelma antaa
lisaarvoa, eli komissio hyvaksyy sisamarkkinoille soveltuvana toimenpiteen, jota ei voitaisi
perustella sekundaarisdaadoksilla. Sdantelyn ilmoittaminen on myds perusteltua, jos paina-
vista oikeusvarmuussyista on syyta varmistua etukateen siitd, etta suunniteltu jarjestelma
ei sisdlla lainkaan tukea. Tama ei ole mahdollista, jos saddoksella ei haluta poissulkea tuen
mahdollisuutta ja kunnille halutaan jattaa harkintavalta soveltaa myos sellaista maapoli-
tiikkaa, joka olisi kunnan tavoitteiden mukaista, mutta valikoivuutensa takia voisi sisaltaa
valtiontukea.

Keskeinen ongelma valtiontukiarvioinnissa on nykyisten maksujarjestelmien ja omaisuu-
den arvostusperusteiden lapinakyvyys. Julkisten toimijoiden oikeuksien ja velvollisuuksien
tarkka maarittely parantaa mahdollisuuksia arvioida, annetaanko tietylla toimenpiteelld
tukea. Saadostasolla voidaan sitovasti maaritelld, mika kuuluu kunnan tai valtion varoihin.
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Esimerkiksi kaavoitus ei itsessdan tuota etua valtion varoista, mutta sddddstasolla maari-
telty arvonnousuleikkuri johtaa jarjestelmaan, jonka poikkeukset voivat, toisin kuin pelkka
kaavoituspdatos, tuottaa etua valtion varoista. Mita enemman kunnilla on harkintavaltaa
padttda maksujarjestelmiensa perusteista, sitd vaikeampaa on varmistaa lain tasolla, etta
mistaan jarjestelmasta tai jarjestelman soveltamiskdytanndista ei muodostu valikoivaa
etua. Velvollisuus julkaista maksujarjestelmien periaatteet seka poikkeukset voisi parantaa
jarjestelman lapinakyvyyttd, mutta jos nama olisivat oikeudellisesti sitovia, kuntien ta-
pauskohtaista harkintaa suljettaisiin pois yksittaisten tilanteiden osalta. Nykyinen maan-
kaytto- ja rakennuslain maapolitiikan keinovalikoima sisdltdd myds mahdollisuuksia suorit-
taa maksuja kunnalle tehtavilla alueiden luovutuksilla tai aluevaihdoilla. Niissa tilanteissa,
joissa kunta saa omaisuutta korvauksena tai luovuttaa sille kuuluvaa varallisuutta, on syyta
joko varmistua omaisuuden mahdollisimman riippumattomasta ja markkinaehtoista vas-
taavasta arvostuksesta, tai selvittad, kuinka valtiontukisaantoja voidaan noudattaa esi-
merkiksi rynmapoikkeusasetuksen mukaisella jalki-ilmoituksella. Muissa jasenvaltioissa on
katsottu aiheelliseksi ilmoittaa jarjestelmid, joissa omaisuuden arvostus perustuu epataval-
lisiin tai hallinnollisin perustein perusteltuihin menetelmiin. Komissio ja EU-tuomioistuin
ovat hyvaksyneet myos téllaisia jarjestelmia niin kauan, kun arvostusmenetelmien seu-
rauksena arvostus on mahdollisimman lahelld markkinaehtoista arvostusta. Jopa aktiivi-
nen ja tarkoituksellinen maan hintatason rajoittaminen on oikeuskdytanndssa katsottu
hyvéaksyttavaksi valtiontukisdaantelyn nakdkulmasta, jolloin valtio on voinut kieltdytya myy-
masta maata suurimman hinnan tarjoavalle yrittajalle.

Maksujarjestelmien osalta viitejdrjestelman arviointia koskeva oikeus- ja hallintokdytanto
ei anna yksiselitteista vastausta siihen, milloin jarjestelmdn soveltaminen voisi aina olla
vapaa valtiontuesta. Hallinnollisten kaytanteiden osalta EU-tuomioistuimen oikeuskaytan-
ndssa on tapauksia, joissa kantajilla on ollut vaikeuksia ndyttaa, ettd kaytanteista muodos-
tuisi sellainen johdonmukainen maksujarjestelma, jonka poikkeus siséltaisi valtiontukea.>%*
Jos tavoitteena on varmistaa, ettei maksujarjestelman soveltamisesta voi koskaan seurata
valtiontukea, voisi olla perusteltua harkita tallaisen jarjestelman yksityiskohtaisesta saata-
misesta lain tasolla ja varmistaa jarjestelman valtiontukiarviointi ilmoittamalla jarjestelma
komissiolle. Tallin tulisi suunnitella jarjestelma, joka sisaltda sellaiset sitovat maksuperus-
teet, joiden soveltaminen ei ole harkinnanvaraista, ja joka ei mydskaan jarjestelmatasolla
ole valikoiva. Komission kasitetiedonannossa viitatussa EU-tuomioistuimen ratkaisussa
edellytetdadan myos verojdrjestelmien valikoivuuden tosiasiallista valvontaa ja tarkastus-
menettelyd. Oikeuskdytantoa valvontavaatimuksista ei kuitenkaan voida katsoa vakiintu-
neeksi verojarjestelmien osalta, eika siksi myodskaan suhteessa kaikkiin maksujarjestelmiin.
Nykytilanteessa maapolitilkan maksujarjestelmien reunaehdot on jatetty padosin kuntien

304 Ks.tuomio 12.12.2006, Asociacién de Estaciones de Sevicio de Madrid ja Federacion Catalaa de Estaciones de
Servicio v. komissio, T-95/03, EU:T:2006:385.

929



YMPARISTOMINISTERION JULKAISUJA 2021:2

harkintaan seka jarjestelmatasolla etta yksittdisten poikkeuksien soveltamisen osalta. Jos
kuntien keinovalikoimaa halutaan sailyttaa tai kehittaa, maapolitiikan keinovalikoimasta ei
tulisi sulkea pois niita jarjestelmia, joiden katsotaan johtavan valtiontukeen. TallGin jarjes-
telman kehittdjan ja soveltajan, kdaytdanndssa kunnan tasolla, tulisi varmistua siita, etta jar-

jestelma kestaa valtiontukitarkastelua.
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