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Asia C-224/12 P

Euroopan komissio
vastaan

Alankomaiden kuningaskunta ja ING Groep NV

Valitus — Pankille annettu valtiontuki, joka muodostuu pddomanlisdyksestd arvopapereita vastaan —
Arvopapereiden tuottoa ja takaisinostoa koskevien ehtojen muutokset — Pditos, jossa tuki todetaan
yhteismarkkinoille soveltuvaksi edellyttden, ettd tietyt sitoumukset tiytetddn —
Yksityinen sijoittaja -arviointiperusteen soveltaminen

1. Kasiteltdvassa asiassa on kyse komission valituksesta, joka koskee unionin yleisen tuomioistuimen
antamaa tuomiota,”> jolla kumottiin osittain Alankomaiden valtion ING Groep NV -pankille
(jaljempdnd ING) myontimia tukea koskeva paitos.”> Tassd paidtoksessd todettiin muun muassa, ettd
rakenneuudistustuki, joka muodostui pddomanlisiyksestd arvopapereita vastaan tietyilld
takaisinmaksuehdoilla, oli EY 87 artiklan 1 kohdassa (josta on tullut SEUT 107 artiklan 1 kohta)
tarkoitettua valtiontukea, mutta katsottiin, ettd se soveltui yhteismarkkinoille "edellyttden”, ettd tietyt
sitoumukset tdytetddn ING:n ja valtion toimesta.

2. Asiassa on péadasiallisesti kyse yksityinen sijoittaja -arviointiperusteen soveltamisesta (eli ensisijaisesti
siitd, olisiko vastaanottava yritys voinut saada normaaleilla markkinaehdoilla toimivalta yksityiseltd
sijoittajalta saman edun kuin etu, joka sille annettiin valtion varoista)* valtiontukeen liittyvien
takaisinmaksuehtojen muutoksen osalta. Asiassa kyseenalaistetaan my6s unionin yleisen
tuomioistuimen arviointi tulonmenetyksistd, jotka valtiolle aiheutuivat takaisinmaksuehtojen
muutoksesta. Lisdksi asiassa on kyse SEUT 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetun valtiontuen
olemassaoloa koskevan toteamuksen kumoamisen seurauksista. Kuinka tdiméd kumoaminen vaikuttaa
riidanalaisen péadtoksen muihin osiin, erityisesti ING:n ja Alankomaiden valtion antamiin
sitoumuksiin?

1 — Alkuperdinen kieli: englanti.

2 — Yhdistetyt asiat T-29/10 ja T-33/10, Alankomaat ja ING Groep v. komissio, tuomio 2.3.2012 (jiljempéna valituksenalainen tuomio).

3 — Valtiontuesta C 10/09 (ex N 138/09), jonka Alankomaat on myontinyt ING:n epdlikvideja omaisuuserid koskevaan tukijirjestelyyn ja
rakenneuudistussuunnitelmaan, 18.11.2009 tehty komission paétds 2010/608/EY (EUVL 2010, L 274, s. 139; jiljempana riidanalainen pa&tos).

4 — Ks. esim. asia C-290/07 P, komissio v. Scott, tuomiot 2.9.2010 (Kok., s. I-7763, 68 kohta oikeuskaytdntoviittauksineen) ja asia C-124/10P,
EDF, tuomio 5.6.2012, 78 kohta oikeuskaytintoviittauksineen. Yksityinen sijoittaja -arviointiperustetta nimitetddn myos yksityisen sijoittajan
periaatteeksi tai markkinaehtoisesti toimivan sijoittajan testiksi (tai periaatteeksi, josta kéytetddn joskus lyhennetta MEIP).
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Tuki ja riidanalainen péitos

3. Komissio hyvéiksyi 12.11.2008 tekemallddn padtoksella (alkuperdinen paatos) ING:n péadoman
kiireellisen vahvistamisen, jossa Alankomaiden valtio merkitsi 10 miljardilla eurolla ING:n liikkeeseen
laskemia arvopapereita (jiljempand pddomanlisdys). Alkuperdisten ehtojen perusteella ING saattoi
ostaa arvopaperit takaisin 15 euron kappalehintaan (joka vylitti niiden liikkeeseenlaskuhinnan
50 prosentilla) kolmen vuoden kuluessa tai tdmédn jilkeen muuntaa ne tavallisiksi osakkeiksi.
Jalkimmadisessd tapauksessa Alankomailla oli kuitenkin mahdollisuus valita, ettd ING ostaa arvopaperit
takaisin 10 euron kappalehintaan, johon lisdtddn kertyneet korot. Kuponkikorkoa oli maksettava
valtiolle arvopapereista vain, jos ING maksoi tavallisista osakkeista osinkoja. Komissio katsoi, ettd
pddgomanlisdys merkitsi valtiontukea ING:lle ja myonsi sille viliaikaisen luvan. Jos
rakenneuudistussuunnitelma toimitettaisiin komissiolle kuuden kuukauden aikana, lupaa jatkettaisiin
automaattisesti siihen asti, kunnes komissio tekee péddtoksensd suunnitelmasta. Alkuperdisessi
paatoksessd otettiin huomioon useita Alankomaiden antamia sitoumuksia, muun muassa se, ettd
ING:n taseen kasvua rajoitettaisiin.

4. Komissio ilmoitti 31.3.2009 Alankomaille paatoksestddn aloittaa EY 88 artiklan 2 kohdassa
tarkoitettu menettely (jiljempéand aloittamispditos),” koska se epdili, ettei ING:lle myénnetty
epilikvidejd omaisuuserida koskeva tukijérjestely olisi ongelmallisiin omaisuuseriin suunnattuja
toimenpiteiti koskevien yleisten periaatteiden mukainen.® Tdmi toimenpide kuitenkin hyviksyttiin
kuuden kuukauden ajaksi. Lisdksi todettiin, ettd Alankomaat oli sitoutunut toimittamaan
rakenneuudistussuunnitelman, joka kattaa sekd padomanlisdystd koskevan toimenpiteen ettd
epilikvideja omaisuuseria koskevan tukijarjestelyn.

5. Alankomaat toimitti 12.5.2009 komissiolle timén suunnitelman. Komission kanssa pidettyjen
kokousten jilkeen se toimitti 22.10.2009 tarkistetun suunnitelman. Tarkistettuun suunnitelmaan
sisdltyi yhtddltd rakenneuudistussuunnitelman tdytintoonpanoa koskevia sitoumuksia ja toisaalta
padomanlisdyksen alkuperdisten takaisinmaksuehtojen muutos, joiden mukaan ING voisi ostaa takaisin
enintddn 50 prosenttia arvopapereista liikkeeseenlaskuhintaan, johon lisétddn 8,5 prosentin vuotuinen
kuponkikorko ja ennenaikaisesta takaisinostosta perittavd palkkio, jos ING:n osakkeen arvo on yli
10 euroa. Osakkeen hinnasta riippuen tdmia palkkio saattoi olla enintddan 705 miljoonaa euroa ja
vahintddn 340 miljoonaa euroa, milld varmistettiin vahintdan 15 prosentin efektiivinen korko.

6. Komissio teki 18.11.2009 riidanalaisen paatoksen, joka koski pddomanlisdystd, takaisinmaksuehtojen
muutosta, epilikvideja omaisuuserid koskevaa tukijérjestelyd ja kansallisen valtiontakausjérjestelman
puitteissa myonnettyjd takauksia.

7. Riidanalaisen paatoksen 2 artiklassa sdddetddn seuraavaa:

”Alankomaiden ING:lle myOntama rakenneuudistustuki on perustamissopimuksen
87 artiklan 1 kohdassa tarkoitettua valtiontukea.

Tuki soveltuu yhteismarkkinoille edellyttden, ettd liitteessa II luetellut sitoumukset taytetdaan.

Padomapohjan vahvistamista koskevasta toimenpiteestd 12 pédivind marraskuuta 2008 tehdyssa
komission paatoksessd ING:lle asetettu viliaikainen taseen kasvua koskeva rajoitus poistetaan.”

8. Liitteeseen II sisdltyi useita Alankomaiden valtion ja/tai ING:n antamia sitoumuksia (joita on

oikeudenkédynnissd kutsuttu my6s “korvaaviksi toimenpiteiksi”), joilla pyrittiin korjaamaan
rakenneuudistustuesta johtuvaa kilpailun vaaristymista.

5 — Ks. EUVL 2009, C 158, s. 13.
6 — Komission tiedonanto arvoltaan alentuneiden omaisuuserien kasittelystd yhteison pankkisektorilla (EUVL 2009, C 72, s. 1).
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9. Komissio ei soveltanut perusteluissaan yksityinen sijoittaja -arviointiperustetta padomanlisdykseen,
takaisinmaksuehtojen muutokseen eiké epilikvideja omaisuuserid koskevaan tukijarjestelyyn, mutta se
sovelsi tdtd arviointiperustetta myonnettyihin takauksiin. Takaisinmaksuehtojen muutoksen osalta se
katsoi, ettd ING:n olisi tullut aikaisemmin maksaa 2,5 miljardin euron suuruinen palkkio, mutta koska
sen tdytyi nyt maksaa ainoastaan 340-705 miljoonaa euroa, se sai lisdetua 1,79-2,2 miljardia euroa.”

Valituksenalainen tuomio
10. Alankomaat ja ING riitauttivat riidanalaisen padtoksen unionin yleisessd tuomioistuimessa.

11. Asiassa T-29/10 Alankomaat vaati, ettd unionin yleinen tuomioistuin kumoaa ’riidanalaisen
paatoksen 2 artiklan ensimmdisen kohdan, joka perustuu muun muassa kyseisen pdatoksen 98
perustelukappaleessa esitettyyn toteamukseen, jonka mukaan Alankomaiden viranomaisten hyviaksyma
padomanlisdyksen takaisinmaksua koskevien ehtojen muutos merkitsee ING:lle myonnettyd noin 2
miljardin euron suuruista lisdtukea”.

12. Asiassa T-33/10 ING vaati Alankomaiden keskuspankin De Nederlandsche Bank NV:n (jaljempéna
DNB) tukemana, ettd unionin yleinen tuomioistuin kumoaa riidanalaisen paédtoksen erityisesti siltd
osin kuin siind katsotaan, ettd padomanlisdyksen takaisinmaksua koskevien ehtojen muutos merkitsee
noin 2 miljardin euron suuruista lisdtukea”.

13. Unionin yleinen tuomioistuin yhdisti asiat ja totesi, ettd “riidanalaisen pédtoksen 2 artiklan
ensimmadinen kohta sekd kyseisen pédtoksen 2 artiklan toinen kohta ja timén paatoksen liite II”. Asiaa
koskevat perustelut, jotka ovat valituksenalaisen tuomion 95-160 kohdassa, voidaan esittda tiivistetysti
seuraavasti.

14. Takaisinmaksuehtojen muutosta, jonka perusteella Alankomaat sai varmaa tuottoa, joka ei ollut
saatavilla alkuperdisten ehtojen mukaisesti, olisi pitdnyt arvioida yksityinen sijoittaja -arviointiperusteen
kannalta. Komissio ei soveltanut tétd arviointiperustetta téssi tilanteessa ja jéatti huomiotta useat esitetyt
raportit, jotka koskivat ennakoitavissa olevia tuottoja ja yksityisen sijoittajan kayttdytymistd. Sen
vditteet, jonka mukaan ING oli velvollinen ostamaan arvopaperit takaisin alkuperdisten ehtojen
mubkaisesti, eivit ole vakuuttavia.

15. Joka tapauksessa komissio ei ottanut huomioon sitd, ettd kuponkikoron maksaminen tuli
pakolliseksi osana muutettuja ehtoja. Ndin ollen tuen mééraa oli vihennettavd suhteessa kuponkikoron
mddraan.

16. Komissio laski ndin ollen virheellisesti takaisinmaksuehtojen muutokseen liittyvdn valtiontuen
madaran. Jos muutettu korvaus olisi otettu huomioon, timé olisi vaikuttanut seka tueksi luokittelua etta
sen soveltuvuutta yhteismarkkinoille koskevaan arviointiin, erityisesti ING:n mydtavaikutusta tai
kilpailun vééristymien poistamiseen tarkoitettuja toimenpiteitd koskevaan arviointiin.

17. Riidanalaisen paédtoksen 2 artiklan ensimmadisessa kohdassa valtiontueksi luokiteltuun
rakenneuudistustukeen sisdltyi tuki, joka takaisinmaksuehtojen muutoksesta mahdollisesti seurasi,
mutta sitd ei erotettu muun tuen méirastd. Kyseisen artiklan ensimmdinen kohta oli ndin ollen
kumottava kokonaisuudessaan.

18. Komissio oli arvioinut korvaavien toimenpiteiden laajuutta muun muassa takaisinmaksuehtojen
muutoksesta johtuvan tuen perusteella. Se ei voinut tekemiensd virheiden vuoksi endd vaittdd, ettd

kyseinen rakenneuudistustuki muodostaa merkittdvin ma&drdn, jonka perusteella korvaavia
toimenpiteitd on arvioitu. Komissio katsoi néin ollen virheellisesti, ettd takaisinmaksuehtojen muutos

7 — Ks. lisdksi valituksenalaisen tuomion 1-49 kohta.
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merkitsi noin 2 miljardin euron suuruista valtiontukea. Tamd lainvastaisuus johtaa riidanalaisen
paatoksen 2 artiklan toisen kohdan ja siihen liittyvdn liitteen II lainvastaisuuteen, koska
rakenneuudistustuen soveltuvuus yhteismarkkinoille riippui analyysista ja sitoumuksista, joita
arvioidaan lisdtuen siséltdvan rakenneuudistustuen kannalta.

Valitus ja menettely unionin tuomioistuimessa
19. Komissio vaatii, ettd unionin tuomioistuin

— kumoaa valituksenalaisen tuomion, hylkdd ensimmadisessd oikeusasteessa nostetut kanteet ja
velvoittaa Alankomaiden kuningaskunnan ja ING:n korvaamaan oikeudenkayntikulut

— toissijaisesti palauttaa asian unionin yleiseen tuomioistuimeen uutta kasittelyd varten ja eikd tee
péatostd aiheutuneista oikeudenkéyntikuluista

— edelliseen ndhden toissijaisesti kumoaa riidanalaisen péidtoksen 2 artiklan kolmannen kohdan ja
velvoittaa Alankomaiden kuningaskunnan ja ING:n korvaamaan valitusasteessa aiheutuneet
oikeudenkayntikulut.

20. Se esittdd kuusi valitusperustetta:

— ensinndkddn vyksityinen sijoittaja -arviointiperusteen soveltamista ei edellytetd suhteessa
takaisinmaksua koskevien ehtojen muutokseen, kun on kyse toimenpiteestd, joka itsessddn todettiin
valtiontueksi

— toiseksi unionin yleinen tuomioistuin arvioi virheellisesti valtion tulonmenetyksia, jotka aiheutuivat
muutetuista takaisinmaksua koskevista ehdoista

— kolmanneksi, vaikka komissio olisi virheellisesti pitinyt muutettuja ehtoja valtiontukena, unionin
yleiselld tuomioistuimella ei ollut oikeutta kumota riidanalaisen paatoksen 2 artiklan ensimmaisté
kohtaa kokonaisuudessaan

— neljanneksi unionin yleinen tuomioistuin teki oikeudellisen virheen katsoessaan, ettd riidanalaisen
paatoksen 2 artiklan toinen kohta oli vilttaméttd lainvastainen, koska komissio oli katsonut

virheellisesti, etti muutetut takaisinmaksuehdot merkitsivit valtiontukea

— viidenneksi unionin yleinen tuomioistuin lausui kanteen ulkopuolelta, kun se kumosi riidanalaisen
paatoksen 2 artiklan toisen kohdan ja liitteen II

— kuudenneksi valittaja esittdd toissijaisesti, ettd jos unionin yleinen tuomioistuin saattoi
asianmukaisesti kumota riidanalaisen pédtoksen 2 artiklan ensimmdisen ja toisen kohdan ja

liitteen II, sen oli kumottava myos 2 artiklan kolmas kohta.

21. Alankomaiden kuningaskunta katsoo, ettd kaikki kuusi valitusperustetta ovat perusteettomia, ja
vaatii, ettd unionin tuomioistuin

— hylkaa valituksen ja velvoittaa komission korvaamaan oikeudenkéyntikulut
— toissijaisesti palauttaa asian unionin yleiseen tuomioistuimeen.
22. ING katsoo, ettd useat valitusperusteista on kokonaisuudessaan tai osittain jatettiva tutkimatta tai

ne ovat kokonaisuudessaan tai osittain tehottomia tai vailla oikeudellista tarkoitusta ja ettd valitus on
hylédttava kokonaisuudessaan perusteettomana. Se vaatii, ettd unionin tuomioistuin
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— jattaa valituksen tutkimatta ja/tai katsoo sen osittain tehottomaksi, hylkdd sen kokonaisuudessaan ja
velvoittaa komission korvaamaan oikeudenkayntikulut

— toissijaisesti palauttaa asian unionin yleiseen tuomioistuimeen uutta kasittelyd varten eikd tee
padtosta aiheutuneista oikeudenkéyntikuluista.

23. DNB, joka oli ensimmaisessd oikeusasteessa viliintulijana ING:n vaatimusten tukena, vaatii, ettd
unionin tuomioistuin hylkda ensimmadisen ja neljannen valitusperusteen perusteettomana.

24. Unionin tuomioistuin hyviksyi toiset kirjelmédt ensimmadisen valitusperusteen osalta. Istunnossa,
joka pidettiin 26.9.2013, keskityttiin ensimmadiseen ja neljanteen valitusperusteeseen.

Rinnakkainen kehitys

25. Komissio teki ING:lle myonnettyd rakenneuudistustukea koskevan uuden péitoksen® 11.5.2012 eli
samana pdivdnd, kun se haki muutosta nyt kaisiteltdvassd asiassa. Téssd padtoksessd se tutki
takaisinmaksuehtojen muutosta yksityinen sijoittaja -arviointiperusteen kannalta ja katsoi, ettei
yksityinen markkinasijoittaja olisi hyvaksynyt nditd uusia ehtoja. Komissio totesi ndin ollen, ettd
muutosta oli pidettdvd valtiontukena, mutta tiettyjen Alankomaiden antamien sitoumusten vuoksi se
oli soveltuva sisdmarkkinoille.

26. Alankomaat ja ING riitauttivat tdmén péadtoksen unionin yleisessd tuomioistuimessa muun muassa
silld perusteella, ettd komissio oli soveltanut virheellisesti yksityinen sijoittaja -arviointiperustetta.
Kanteet kuitenkin myéhemmin peruutettiin ja asiat poistettiin rekisterista.’

Ensimmadinen valitusperuste (yksityinen sijoittaja -arviointiperusteen sovellettavuus)

27. Unionin yleinen tuomioistuin totesi perusteluissaan valituksenalaisen tuomion 95-114 kohdassa,
ettd toimenpiteen luokitteleminen valtiontueksi edellyttdd muun muassa sitd, ettd silld annetaan
edunsaajayritykselle sellaista taloudellista etua, jota yritys ei olisi saanut normaaleilla markkinaehdoilla.
Pddomanlisdyksen tapauksessa on arvioitava, olisiko kooltaan viranomaiseen rinnastettavissa oleva
yksityinen sijoittaja saattanut tehdd samanlaisissa olosuhteissa yhtd suuren pédomasijoituksen.
Tilanteessa, jossa valtio pédtettydan merkitd yrityksen liikkeeseen laskemaa pddomaa tietyin
takaisinmaksuehdoin suostuu muuttamaan nditd ehtoja, valtiontuki on voitu myontdd seka
padomanlisdyksen yhteydessd ettd nditd takaisinmaksuehtoja muutettaessa, jos valtio ei ole
kummassakaan tilanteessa toiminut kuten yksityinen sijoittaja olisi toiminut samanlaisessa tilanteessa.
Komission ei ole mahdollista vaistdd velvollisuuttaan tutkia takaisinmaksuehtojen muutosta yksityinen
sijoittaja -arviointiperusteen kannalta pelkdstddn sen vuoksi, ettd pddomanlisdys on jo itsessddn
valtiontukea. Komissio voi vasta téllaisen tutkimuksen jilkeen padtelld, onko kyseessd lisdiedun
myontiaminen vai ei.

28. Unionin  yleinen  tuomioistuin  tarkasteli ~ tuomion  115-125 kohdassa  komission
takaisinmaksuehtojen muutosta koskevaa analyysia ja totesi, ettd se oli tulkinnut virheellisesti tuen
kasitettd jattdessdadn arvioimatta, onko valtio takaisinmaksuehtojen muutoksen hyviksyessddn toiminut
samanlaisessa tilanteessa olevan yksityisen sijoittajan tavoin, erityisesti sen vuoksi, ettd valtio saattoi
saada korvauksen ennenaikaisesti ja ettd silld oli tdssd yhteydessd suurempi varmuus tyydyttavin
korvauksen saamisesta, kun otetaan huomioon tuolloin vallinneet markkinaolosuhteet.

8 — Paatos C(2012) 3150 final valtiontuesta SA.28855 (N 373/2009) (ex C 10/2009 ja ex N 528/2009) - Alankomaat — ING -
rakenneuudistustuki. Ks. erityisesti 114—156 perustelukappale.

9 — Unionin yleisen tuomioistuimen ensimmadisen jaoston puheenjohtajan 6.12.2012 antama médréys yhdistetyissd asioissa T-325/12 ja T-332/12,
Alankomaat ja ING v. komissio.
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29. Unionin yleinen tuomioistuin tarkasteli seuraavaksi 126—134 kohdassa todennékdisyytta siihen, etté
ING olisi kayttainyt mahdollisuuttaan ostaa arvopaperit takaisin alkuperiisten takaisinmaksuehtojen
mukaisesti kolmen ensimmadisen vuoden kuluessa, koska komissio oli viittdnyt, ettd ING olisi ollut
tosiasiallisesti velvollinen tekeméédn niin, jolloin valtio olisi saanut tuloja 2,5 miljardia euroa, ja ettd
hyviksyessddan muutetut ehdot valtio luopui oikeudestaan nidihin tuloihin ja myo6nsi ndin ollen
lisdtukea. Unionin yleinen tuomioistuin katsoi, ettd ING olisi tosiasiallisesti kayttanyt tatd
mahdollisuutta ainoastaan maaratyin taloudellisin edellytyksin, jotka eivit olleet tdyttyneet ja joiden
tayttyminen ei edes ollut todenndkaista.

30. Komissio esittdd, ettd unionin yleinen tuomioistuin katsoi virheellisesti, ettd yksityinen sijoittaja
-arviointiperustetta olisi tullut soveltaa takaisinmaksuehtojen muutoksen osalta. Tdmén véitteen
ytimend on, ettd muutosta ei voitu tarkastella erillisend toimenpiteend, jota voitaisiin arvioida erilladn
padomanlisdyksestd. On riidatonta, ettd padomanlisdystd oli pidettdvé valtiontukena, johon alkuperéiset
takaisinmaksuehdot kuuluivat erottamattomasti. Tdmén toimenpiteen toteuttaminen oli velvollisuus,
johon valtion oli ryhdyttivd julkisena viranomaisena vélttddkseen vakavat hdiriot Alankomaiden
taloudessa eli hdiriot, jotka olisivat seuranneet kansallisen jarjestelmdn kannalta merkittdvimman
pankin romahtamisesta. Yksityinen sijoittaja ei koskaan voisi olla tdssd asemassa, joten yksityinen
sijoittaja -arviointiperustetta ei ollut sovellettava pddomanlisidyksen osalta, mukaan lukien sen
alkuperdisten tai muutettujen takaisinmaksuehtojen osalta. Oli ainoastaan arvioitava sitd, annettiinko
muutoksella lisdetua ING:lle.

31. Muut asianosaiset katsovat péddasiallisesti, ettd takaisinmaksuehtojen muutos oli alkuperdisestd
padomanlisdyksestd erillinen toimenpide. Kun pddomanlisdys oli tehty, valtio oli asemassa, jossa
yksityinen sijoittaja olisi ollut, eli se oli arvopapereiden haltija. Téllainen sijoittaja voi hyvinkin haluta
taloudellisesti jarkevilld perusteilla neuvotella uudelleen arvopaperien takaisinostoehdoista. Tilanne oli
tillainen Alankomaiden valtion osalta, joka tahtoi mieluummin vaihtaa vihemmaian varman, vaikkakin
potentiaalisesti korkeamman tuoton varmaan takaisinmaksuun, joka siitd huolimatta, ettd se oli
alempi, vastasi kuitenkin tyydyttédvaa tuottoa sijoitukselle. Néin ollen oikeuskdytdnnon mukaan ei ollut
vain mahdollista vaan myos valttdmatonta soveltaa yksityinen sijoittaja -arviointiperustetta, jotta voitiin
ratkaista, oliko takaisinmaksuehtojen muutos valtiontukea.

32. ING vaiittaa lisdksi, ettd komissio on esittinyt tosiseikkoja koskevan toteamuksen, joka on jatettéva
tutkimatta, vdittdessddn, ettd padomanlisdystd ja takaisinmaksuehtojen muutosta oli pidettdvd toisiinsa
liittyvind toimina.

33. En pida titd tutkimatta jattdmistd koskevaa viitettd vakuuttavana. Asiassa ei ole kysymys ndiden
toimenpiteiden vilisestd tosiasiallisesta yhteydestd. Tarkasteltava on oikeuskysymys eli se, onko
unionin yleinen tuomioistuin ndmé yhteydet huomioon ottaen katsonut asianmukaisesti, etté
komission  olisi ~ pitdnyt soveltaa  yksityinen sijoittaja  -arviointiperustetta  arvioidessaan
takaisinmaksuehtojen muutosta.

34. Korostan kuitenkin sitd, ettd tdmé valitusperuste koskee ainoastaan tdtd kysymystd. Silld, mihin
lopputulokseen olisi tultu, jos tdtd arviointiperustetta olisi sovellettu, ei ole merkitystd. Keskustelussa
on joltain osin harhauduttu késitteleméddn jalkimmadistd kysymystd ja téltd osin se on jdtettdva
huomiotta. Liséksi komissio on dskettdin soveltanut tatd arviointiperustetta ja titd soveltamistapaa
koskeneet kanteet on peruutettu.'® Namai seikat eivit kuitenkaan vaikuta siihen, ettid on ratkaistava riita
siitd, onko unionin yleinen tuomioistuin katsonut asianmukaisesti, ettd tdtd arviointiperustetta olisi
pitdnyt soveltaa riidanalaisessa paatoksessa.

10 — Ks. edelld 25 ja 26 kohta.
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35. Mielesténi yksityinen sijoittaja -arviointiperustetta tarkasteltaessa on vastattava kahteen
kysymykseen: i) oliko valtion toiminta sellaista, ettéd sitd voidaan jarkevésti verrata yksityisen sijoittajan
toimenpiteisiin; ii) jos ndin on, olivatko toiminnassa ratkaisevia sellaiset nidkokohdat, joilla on
merkitystd ainoastaan tai ainakin ensisijaisesti valtion kannalta julkisen vallan kayttdjana vai olisiko
"yksityinen sijoittaja, jonka tilanne vastasi mahdollisimman tarkasti valtion tilannetta”, toteuttanut
saman toimenpiteen “vastaavissa markkinaolosuhteissa”?' Vaihe i koskee arviointiperusteen
sovellettavuutta, vaihe ii koskee sen soveltamista. Tédssd asiassa on kysymys vain sen
sovellettavuudesta.

36. Komissio haluaa, ettd yksityinen sijoittaja -arviointiperusteen sovellettavuutta rajoitetaan. Se saattaa
peldtd, ettd jos tdtd arviointiperustetta sovelletaan systemaattisesti, toimenpiteen, jota jarkeva yksityinen
sijoittaja ei olisi toteuttanut kaikkien olosuhteiden perusteella, voidaan arvioida olevan tdmin perusteen
mukainen.” Jos ndin on, kysymys on luonteeltaan yleinen. Nyt kasiteltavissa asiassa tdtd kysymysta
voidaan kuitenkin tarkastella ainoastaan ING:n saaman paddomanlisdyksen ja takaisinmaksuehtojen
muutoksen olosuhteiden kannalta.

37. Asiassa on riidatonta, ettd itse padomanlisdyksen osalta valtion ja yksityisen sijoittajan menettelyd ei
voida jarkevidsti verrata toisiinsa. "Pelastaessaan” kansallisen jarjestelmédn kannalta merkittdvimmén
pankin vakavassa finanssikriisissd, joka alkoi vuonna 2008, Alankomaiden valtio toimi yksinomaan
ylimmén julkisen vallan kayttdjand huolehtien kansantaloutensa vakaudesta kokonaisuudessaan.
Kukaan yksityinen sijoittaja ei yksinkertaisesti toimi eikd voisi toimia tdssd ominaisuudessa. On myds
riidatonta, ettd ensimmadisten ehtojen mukaista pddomanlisdystd on arvioitava kokonaisuutena ja
ottamalla huomioon alkuperiiset takaisinmaksuehdot, jotka kuuluivat erottamattomasti apupakettiin.

38. Asiassa tulee niin ollen esiin kysymys siitd, oliko muutettuja takaisinmaksuehtoja arvioitava samalla
perusteella kuin alkuperiisid ehtoja vai oliko muutosta tarkasteltava erillisend toimenpiteend.

39. Mielesténi kyseeseen voi tulla kaksi ldhestymistapaa: péddomanlisdystd arvioidaan uudelleen
kokonaisuudessaan, jolloin alkuperidiset takaisinmaksuehdot korvataan muutetuilla ehdoilla tuen
madrdn uudelleen madrittdmiseksi, tai ehtojen muutosta arvioidaan erillisend toimenpiteend sen
madrittdmiseksi, missd madrin valtion varoja kaytettiin ING:n avustamiseksi. Ensimmaiisen
lahestymistavan mubkaisesti takaisinmaksuehtojen muutoksen arviointi olisi ollut erottamaton osa
valtion julkisen vallan kéyttdjand tekemédn padomanlisdyksen arviointia, jolloin vertaaminen yksityisen
sijoittajan kayttdytymiseen ei olisi mielekédstd. Komissio kuitenkin valitsi tosiasiallisesti toisen ndistd
lahestymistavoista. Nyt késiteltdvdssa asiassa ei ole kysymys siitd, oliko tdimd ldhestymistapa oikea. On
tosiasia, ettd komissio valitsi tdmén ldhestymistavan.

40. Niin ollen komission on mielestdni vaikea vaittdd nyt, ettei takaisinmaksuehtojen muutosta voida
erottaa padomanlisdyksestd ja ettd sitd voitiin arvioida ainoastaan samojen perusteiden mukaisesti.
Katson myos, ettd jos tdtd muutosta arvioidaan erillisend toimenpiteend, valtion menettelyd on tdysin
mahdollista verrata yksityisen sijoittajan kéyttdytymiseen.

41. On totta, ettd alkuperdinen péddomanlisdys oli valtiontukea ja ettd yksityinen sijoittaja ei voi
tietenkddn koskaan olla sellaisessa asemassa, ettd hdn olisi myontdnyt valtiontukea. Kuitenkin
alkuperdisen tuen myontdmisen jalkeen valtiosta tuli arvopaperien, jotka oli ostettava takaisin tietyilld
ehdoilla, haltija. Yksityinen sijoittaja saattoi myds olla téllaisessa asemassa. Vaikka valtion arvopaperien
arvo oli korkeampi kuin yksityisilla sijoittajilla tavallisesti, tdma ei mielestdni ole ratkaiseva ndkokohta.
Tallainen ei myoskddan ole kysymys siitd, olivatko arvopaperit luonteeltaan epétavallisia, kuten
komissio on esittdnyt — tdimé on joka tapauksessa tosiseikkoja koskeva kysymys, joka ei kuulu unionin

11 — Em. asia EDF, tuomion 79 kohta.

12 — Kyseessd voi myos olla kdytdnnon huoli siitd, ettd koska yksityinen sijoittaja -arviointiperusteeseen liittyy monitahoisia taloudellisia
arviointeja, sen systemaattinen soveltaminen kuluttaisi liikaa komission voimavaroja. Mielesténi téllaisella huolenaiheella ei kuitenkaan voi
olla oikeudellista merkitysta.
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tuomioistuimen toimivaltaan valitusasiassa. Arvopaperien haltija, riijppumatta niiden maéréastd ja
luonteesta, haluaa mahdollisesti neuvotella uudestaan niiden takaisinostoehdoista. On nédin ollen
mielekdstd verrata valtion menettelyd téltd osin vastaavassa asemassa olevan hypoteettisen yksityisen
sijoittajan kayttdytymiseen. Kysymys kuuluu mielestdni pelkistetysti seuraavasti: "Olisiko yksityisen
sijoittajan, jolla jostain syystd olisi ollut samanehtoiset arvopaperit ja joka seurasi markkinoiden
tilannetta, ollut jarkevda hyviksyd samat muutokset ndihin ehtoihin?”

42. Korostan, ettd ndkemykseni perustuu siihen, ettd komissio kasitteli tdssd tapauksessa
takaisinmaksuehtojen muutosta erillisend toimenpiteend, jota voitiin tarkastella ING:lle valtion varoista
myonnettyna yksiloitavissa olevana etuna. Vaikka en ota kantaa siihen, oliko timé ldhestymistapa oikea
tai asianmukainen, ndyttdd mielestdni siltd, ettd jos komissio olisi tdmén sijasta tarkastellut
padomanlisdystd kokonaisuudessaan muutetut takaisinmaksuehdot mukaan lukien, sen kaltainen riski,
johon olen viitannut edelld 36 kohdassa, olisi voitu torjua, vaikka yksityinen sijoittaja
-arviointiperustetta olisi sovellettu. Jos padomanlisdykseen kokonaisuudessaan kaytettiin valtion varoja
edun myontdmiseksi eikd kyseiselle toimenpiteelle saatu asianmukaista taloudellista korvausta tai
tuottoa (verrattuna kansantalouden yleiseen etuun), tdmd ei oletettavasti olisi ollut yksityinen sijoittaja
-arviointiperusteen mukaista. Téllaista arviointia ei kuitenkaan tehty, eikd kysymys arviointiperusteen
sovellettavuudesta nidissd olosuhteissa tullut esille. Takaisinmaksuehtojen muutosta arvioitiin
tosiasiassa erillisend toimenpiteend eikd yksityinen sijoittaja -arviointiperusteen soveltamiselle ollut
estetta.

43. Nain ollen ensimmaiinen valitusperuste on mielestani hylattéva.

Toinen valitusperuste (tulonmenetysten arviointi)

44. Unionin yleinen tuomioistuin totesi tuomionsa 135-142 kohdassa, ettd vaikka komission
katsottaisiin voineen pdaatelld, ettd valtio oli menettinyt tuloja, se ei ole kuitenkaan maédrittinyt
asianmukaisesti tdmén viitetyn tulojen menetyksen mairdd. Komissio on jattinyt ottamatta huomioon
sen, ettd takaisinmaksuehtojen muutoksen seurauksena ennenaikaisen takaisinmaksun aikaan
kertyneitd korkoja vastaavan kuponkikoron maksaminen ei enda riippunut, kuten alkuperidisten ehtojen
perusteella, osingon maksamisesta tavallisille osakkeenomistajille. Komissio tiesi tdmén seikan, eika se
voinut jattda sitd huomioon ottamatta. Téssa tilanteessa Alankomaiden valtio sai 258,5 miljoonaa euroa
21.12.2009 tapahtuneen ennenaikaisen takaisinmaksun yhteydessd — jota se ei olisi saanut alkuperéisten
takaisinmaksuehtojen perusteella, koska vuonna 2009 ei jaettu osinkoa. Vaikka komissio ei voinut tietda
tatd summaa etukdteen, sen on taytynyt pohtia tillaista maksua koskevan mahdollisuuden vaikutusta
riidanalaisessa padtoksessa tarkoitetun lisituen madrdan. Valtion tulonmenetykset on ndin ollen
arvioitu riidanalaisessa padtoksessd useita miljoonia euroja liian suureksi ja tdmén virheen vuoksi
komission arviointi tuen kisitteestd on virheellinen.

45. Komissio toteaa ensinndkin, ettd alkuperdisten takaisinmaksuehtojen mukaan, jotka Alankomaat on
esittanyt, ING oli velvollinen maksamaan kuponkikorkoa pddomanlisdyksen takaisinmaksun yhteydessa
ja ettd Alankomaat oli todennut, ettei takaisinmaksuehtoja  muutettu  muutetussa
rakenneuudistussuunnitelmassa; komissio on néin ollen jattinyt asianmukaisesti vihentdmaétta vuonna
2009 tosiasiallisesti maksetun koron. Alankomaiden hallitus ja ING kiistavat viitteen, mutta katsovat,
ettd kyseessd on tosiseikkoja koskeva viite, joka ei kuulu unionin tuomioistuimen toimivaltaan
valitusasiassa.
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46. Toiseksi komissio vaittdd, ettd korko, jonka se oli jattdnyt viahentdmattd (enintdédn 303 miljoonaa
euroa), ei olisi voinut vaikuttaa takaisinmaksuehtojen muutoksen luokittelemiseen tueksi tai sen
soveltuvuutta yhteismarkkinoille tai korvaavien toimenpiteiden muodossa tehtyjen sitoumusten
laajuutta koskevaan arviointiin. Alankomaiden hallitus ja ING vastaavat, ettei kyseisid sitoumuksia
(riidanalaisen péaatoksen liitteessd II) annettu vapaaehtoisesti, vaan komissio edellytti niitd toteamansa
tuen maédrdn perusteella. Jos tdimd madrd olisi madritetty asianmukaisesti, tarpeellisten sitoumusten
laajuus olisi ollut toinen.

47. Olen samaa mieltd, ettd kiista siitd, kuvattiinko muutetut takaisinmaksuehdot asianmukaisesti
muutetussa rakenneuudistussuunnitelmassa, ja siitd, missd méérin ne saattoivat poiketa alkuperdisisté
ehdoista, ei kuulu unionin tuomioistuimen toimivaltaan valitusasiassa. Unionin yleinen tuomioistuin
totesi, ettd ndma ehdot poikkesivat toisistaan ja ettd komissio tiesi tdmén asian. Vaikka komissio on
esittinyt vaihtoehtoisen selvityksen tosiseikoista, se ei ole vidittdnyt, ettd unionin vyleiselle
tuomioistuimelle esitetty selvitys olisi otettu huomioon vaéristyneelld tavalla.

48. Asian aineellinen ongelma on se, katsoiko unionin yleinen tuomioistuin perustellusti tosiseikkojen
perusteella, ettd ”"ei voida sivuuttaa olettamaa”, jonka mukaan, jos komissio olisi ottanut huomioon
valtion saaman lisikoron, tdmd “olisi voinut vaikuttaa” takaisinmaksuehtojen muutoksen
luokittelemiseen tueksi tai sen soveltuvuutta yhteismarkkinoille tai korvaavien toimenpiteiden laajuutta
koskevaan arviointiin, ja ettd “arviointi tuen kaisitteestd” oli ndin ollen tosiseikkoja koskevan virheen
vuoksi virheellinen. **

49. Valituksenalaisen tuomion 14 kohdan ja sitd seuraavien kohtien perusteella on selvda, ettd komissio
on madrannyt Alankomaiden ja ING:n sitoumubksista kilpailun vééristymien poistamiseksi edellytyksena
sille, ettd tuen katsottiin soveltuvan yhteismarkkinoille. Takaisinmaksuehtojen muutoksesta — joiden
arvioinnista tdssd valituksessa on kysymys — kuitenkin ilmoitettiin komissiolle vasta 22.10.2009, eika
valituksenalaisesta ~ tuomiosta ilmene, ettd sitoumuksia olisi tdmén jdlkeen muutettu
takaisinmaksuehtojen muutoksen johdosta. Mielestini nédyttdd myos epdvarmalta, ettd 303 miljoonan
euron ero 1,79-2,2 miljardin euron yhteismairdstd (ero on noin 14—17 prosenttia) olisi vaikuttanut
péadtokseen siitd, oliko kyseessé valtiontuki, ja jos ndin oli, soveltuiko se yhteismarkkinoille. Mielestani
on kuitenkin véhintddnkin uskottavaa, ettd sitoumuksia olisi tullut tarkastella uudelleen.

50. Unionin yleisen tuomioistuimen kayttama ilmaisu ("ei voida sivuuttaa olettamaa”, jonka mukaan
kyseinen tosiseikkoja koskeva virhe ”olisi voinut vaikuttaa” arviointiin) vaikuttaa perustellulta ndissé
olosuhteissa. Oliko myds "arviointi tuen kisitteestd” ndin ollen virheellinen? Koska unionin yleisella
tuomioistuimella ei ole toimivaltaa syrjayttdd omalla arvioinnillaan tétd arviointia, mielestédni se saattoi
ainoastaan paitelld, ettd komission on suoritettava arviointi uudelleen asianmukaisen tosiseikaston
perusteella.

51. Ehdotan siten, ettd toinen valitusperuste hylédtéén.

Kolmas valitusperuste (riidanalaisen paidtoksen 2 artiklan ensimmiisen kohdan kumoaminen
kokonaisuudessaan)

52. Unionin yleinen tuomioistuin katsoi tuomionsa 151-153 kohdassa, ettd riidanalaisen péiatoksen
2 artiklan ensimmdisessd kohdassa ei tehdd eroa valtiontueksi luokitellun “rakenneuudistustuen” eri
osatekijoiden vililla mutta tdhdn tukeen siséllytettiin takaisinmaksuehtojen muutoksesta johtuva noin
2 miljardin euron suuruinen lisdtuki. Unionin yleinen tuomioistuin pédtteli, ettd kun otetaan
huomioon muutoksen lisdtueksi luokittelussa olevat virheet, kyseinen kohta on kumottava
kokonaisuudessaan

13 — Valituksenalaisen tuomion 141-142 kohta.
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53. Komissio viittdd, ettd unionin yleiselld tuomioistuimella ei ollut oikeutta kumota 2 artiklan
ensimmadistd kohtaa kokonaisuudessaan. Koska muiden toimenpiteiden kuin takaisinmaksuehtojen
muutoksen (erityisesti pddomanlisiyksen ja epélikvideja omaisuuseria koskevan tukijarjestelyn)
luokittelu valtiontueksi oli erotettavissa tdmédn muutoksen valtiontueksi luokittelussa tehdysta
virheestd, kumoaminen loukkasi suhteellisuusperiaatetta. Lisdksi ensimméinen kohta oli puhtaasti
vahvistava toimi ndiden muiden toimenpiteiden osalta (joita oli jo arvioitu alkuperiisessd paatoksessa)
eikd tdllainen toimi voi olla kumoamiskanteen kohteena. Riidanalaisen pééatoksen 2 artiklan
ensimmadisen kohdan kumoaminen olisi ndin ollen kumottava siltd osin kuin se koskee muita
toimenpiteitd kuin takaisinmaksuehtojen muutosta.

54. Alankomaiden hallitus ja ING huomauttavat, ettd kyseinen kohta muodostuu yhdestd virkkeesta
eika sitd voida kumota osittain, jotta valtiontueksi luokittelu jdisi muodollisesti ennalleen muiden kuin
takaisinmaksuehtojen muutosta koskevien toimenpiteiden osalta. Kumoaminen on ymmaérrettava
unionin yleisen tuomioistuimen perustelujen valossa, joiden nojalla on selvdd, ettd riitautus koski
ainoastaan takaisinmaksuehtojen muutoksesta johtuvan tuen luokittelua. Lisdksi timéd kumoaminen
tosiasiassa saattoi alkuperdisen péédtoksen, jossa padomanlisdyksen todettiin olevan valtiontukea,
uudelleen voimaan eikd kyseinen kohta ollut "puhtaasti” vahvistava, koska se perustui tosiseikkojen,
joihin kuuluivat muutettuihin ehtoihin liittyvit uudet tosiseikat, uudelleen tarkasteluun.

55. Tarkasteltava kysymys on ldhinnd muodollinen. On riidatonta, ettei unionin yleisen tuomioistuimen
tarkoituksena ollut kumota valtiontueksi luokittelemista riidanalaisessa pddtoksessi muiden
toimenpiteiden kuin takaisinmaksuehtojen muutoksen osalta, eikd ole viitetty, ettd sen olisi pitdnyt
ndin tehdd. Esiin nousevat seuraavat kysymykset: mikéd vaikutus on silld, ettd riidanalaisen paatoksen
2 artiklan ensimmaiinen kohta kumottiin kokonaisuudessaan, ja olisiko unionin yleinen tuomioistuin
voinut toimia toisin pédteltyddn, ettd takaisinmaksuehtojen muutoksen luokittelu valtiontueksi oli
virheellinen?

56. Kumoamisen vaikutusten osalta komissio on todennut asianmukaisesti, ettd kumoamiskanne, joka
koskee padtostd, jossa ainoastaan vahvistetaan aikaisempi paétos, jota ei ole riitautettu kanteen
nostamiselle asetetun maiérdajan kuluessa, on jitettivd tutkimatta.' Kuitenkin tidma sdéntd, joka
koskee kumoamiskanteen tutkittavaksi ottamisen edellytyksid, perustuu pelkdstdaan siihen, etté
aikaisempaa pédtostd ei voida endd kumota, joten vahvistavan pdatoksen kumoaminen ei vaikuttaisi
oikeustilaan. Néin ollen siltd osin kuin riidanalaisen padtoksen 2 artiklan ensimmadisessda kohdassa
vahvistetaan aikaisemmat paatokset, joissa toimenpiteet luokitellaan valtiontueksi, sen kumoamisella ei
olisi vaikutusta naihin aikaisempiin toteamuksiin. Tamé péédtelmé koskee joka tapauksessa toteamuksia,
joiden mukaan padomanlisdystd ja epilikvideja omaisuuserid koskevaa tukijérjestelyd on pidettiva
valtiontukena.' Takausten osalta tilannetta ei ole todettu riidanalaisessa paitoksessd yhtd selkeisti,
mutta mielesténi ei voida paételld, ettd olisi olemassa aikaisempi péitos, jossa jo maksettuja takauksia
olisi pidetty valtiontukena.'®

57. Riidanalaisen paitoksen 2 artiklan ensimmaiisen kohdan kumoaminen kokonaisuudessaan néayttéisi
ndin ollen a) olevan vaikuttamatta péddomanlisiyksen ja epilikvideja omaisuuserid koskevan
tukijarjestelyn aikaisempaan luokittelemiseen valtiontueksi mutta b) kumoavan itse riidanalaisessa
paatoksessd paitsi takaisinmaksuehtojen muutoksen, myods valtiontakausjirjestelméstd annetun tuen
valtiontueksi luokittelun. Jalkimmadisen tuen luokittelua ei ole kuitenkaan riitautettu ensimmaéisessi
oikeusasteessa.

14 — Ks. esim. asia C-416/11 P, Yhdistynyt kuningaskunta v. komissio, tuomio 29.11.2012, 32 kohta.
15 — Ks. riidanalaisen padtoksen 97 ja 99 perustelukappale.

16 — Riidanalaisessa paitoksessd kasitellddn myos tulevia takauksia mutta todetaan, ettd niitd on arvioitava erillisessa padtoksessd (ks. 47
perustelukappale).
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58. Unionin yleisen tuomioistuimen mahdollisuudesta toimia toisin komissio viittaa esimerkkiin, jossa
sama tuomioistuin kumosi vastaavan kohdan valtiontukea koskevasta paiatoksestd siltd osin kuin se
koski tiettyja madrid, jotka oli sisdllytetty tdhdn kohtaan mutta joita ei ollut siind nimenomaisesti
yksiloity.” Myos unionin tuomioistuin on toiminut télld tavalla vastaavassa tilanteessa ja kumonnut
esimerkiksi paatoksen, jossa madrittiin neljélle yhtiolle myonnetyn tuen palauttamisesta siltd osin kuin
madréd sisélsi korkoja, jotka olivat erddntyneet sen jédlkeen, kun kaksi ndistd yhtioistd, joita ei
nimenomaisesti yksiloity paatoksen péaatososan asiaa koskevassa kohdassa, oli asetettu konkurssiin.'®
Mielestdni ei ole mitdén syytd, miksi unionin yleinen tuomioistuin ei olisi voinut soveltaa samanlaista
lahestymistapaa valituksenalaisessa tuomiossa.

59. Katson ndin ollen, ettd kolmas valitusperuste on hyviksyttivd siltd osin kuin kumotessaan
riidanalaisen padtoksen 2 artiklan ensimmdisen kohdan kokonaisuudessaan unionin yleinen
tuomioistuin kumosi tdimén péiatoksen toteamuksen, jonka mukaan ING:lle valtiontakausjarjestelmasta
myonnetyt takaukset olivat valtiontukea.

Neljas valitusperuste (riidanalaisen paddatoksen 2 artiklan toisen kohdan liitinndinen
kumoaminen)

60. Unionin yleinen tuomioistuin katsoi tuomionsa 154-160 kohdassa, ettd lisdtuki, joka johtuu
takaisinmaksuehtojen muutoksesta, oli olennainen osa komission arvioimaa rakenneuudistustukea.
Tallaista lisdtukea oli mahdotonta erotella riidanalaisen péddtoksen péédtososassa ja sen perusteluissa
"[siltd osin], mitd sitoumuksia vaaditaan tuen toteamiseksi yhteismarkkinoille soveltuvaksi”.
Toteamuksen, joka koski 2 miljardin euron suuruista lisitukea, lainvastaisuus johti siten vélttamatta
riidanalaisen paatoksen 2 artiklan toisen kohdan, jonka mukaan tuki soveltui yhteismarkkinoille
“edellyttden, ettd liitteessd II luetellut sitoumukset tdytetddn”, lainvastaisuuteen ja siihen liittyvdn
liitteen II lainvastaisuuteen, koska rakenneuudistustuen soveltuvuus yhteismarkkinoille riippui
analyysista ja sitoumuksista, joiden siséltdod arvioitiin lisituen sisédltdvan rakenneuudistustuen maaran
kannalta.

61. Komissio vidittdd pédasiallisesti, ettd tdméd unionin yleisen tuomioistuimen ldhestymistapa oli
virheellinen, koska ING ja Alankomaiden valtio esittivit nditd sitoumuksia eikd komissiolla ollut valtaa
hyldtd niitd, vaikka niilld ylitettiin se, mika oli valttdimétonta kilpailun vaaristymien poistamiseksi.
Vaikka siis komissio arvioi tuen kokonaismédran liian suureksi, télld ei ollut vaikutuksia esitettyjen ja
hyvdksyttyjen korvaavien toimenpiteiden osalta ja se ei ndin ollen oikeuttanut kumoamaan
riidanalaisen péiatoksen kyseisia kohtia, joissa maéadriteltiin sitoumukset, joiden nojalla tuki voitiin
todeta soveltuvaksi yhteismarkkinoille. Komissio vaittdd myos, ettd koska riidanalainen p&étos ei ollut
asetuksen N:o 659/1999" 7 artiklan mukaisen muodollisen tutkintamenettelyn paittimisestd annettu
pédtos, se ei voinut liittda tdhdn padtokseensd ehtoja tdmén artiklan 4 kohdan mukaisesti.

62. Muut asianosaiset viittaavat valituksenalaisen tuomion 14—36 kohtaan, joista ilmenee, ettd komissio
tosiasiallisesti edellytti nditd sitoumuksia, jotta tuki voitaisiin todeta soveltuvaksi yhteismarkkinoille.
Unionin yleinen tuomioistuin katsoi, ettd tuen maira oli arvioitu liian suureksi; jos tdimi arviointi ei
olisi ollut virheellinen, komission ei olisi tarvinnut edellyttdd niin laajoja sitoumuksia kuin se tédssd
tapauksessa edellytti.

17 — Yhdistetyt asiat T-415/05, T-416/05 ja T-423/05, Kreikka ym. v. komissio, tuomio 13.9.2010 (Kok., s. 1I-4749).
18 — Asia C-480/98, Espanja v. komissio, tuomio 12.10.2000 (Kok., s. I-8717).

19 — EY:n perustamissopimuksen 93 artiklan soveltamista koskevista yksityiskohtaisista sddnnoistd 22.3.1999 annettu neuvoston asetus
(EY) N:o 659/1999 (EYVL L 83, s. 1).
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63. Mielestdni on ensinndkin tarpeen tarkastella unionin yleisen tuomioistuimen toteamia tosiseikkoja,
jotka koskevat riidanalaisen péaiatoksen liitteessd II esitettyjen sitoumusten syntymistd. Taltd osin en
pidd merkityksellisend komission viitettd, jonka mukaan riidanalainen p&itos ei ollut muodollisen
tutkintamenettelyn péaattdmisestd annettu péaatds. Merkitystd on silld, onko komissio unionin yleisen
tuomioistuimen toteamusten perusteella tosiasiallisesti sanellut riidanalaisen péétoksen liitteessa II
lueteltujen sitoumusten ehdot; jos ndin on, se ei voi vedota pelkkddn viitteeseen, ettd silld ei ollut
valtuuksia edellyttdd vahdisempid sitoumubksia.

64. Valituksenalaisen tuomion 9-37 kohdasta, joissa kasitellddn hallinnollista menettelyd, ilmenee
selvisti, ettd Lkomissio toistuvasti esitti toimenpiteet, joita se piti tarpeellisina, ja totesi, etté
rakenneuudistussuunnitelmaa ei hyvaksyttdisi ilman néitd toimenpiteitd. Unionin yleinen tuomioistuin
on kayttanyt sen kaltaisia ilmaisuja, kuten "komission vaatimuksiin” (20 kohta), "siten kuin komissio on
edellyttinyt” (29 kohta) ja tdyttddkseen komission odotukset” (31 kohta). Sitd vastoin asiassa ei ole
ilmennyt, ettd komissio olisi kayttdytynyt samalla tavalla sen jilkeen, kun takaisinmaksuehtojen
muutoksesta ilmoitettiin 22.10.2009, eikd unionin tuomioistuimella ole toimivaltaa lausua sitd,
muutettiinko liitteen II sitoumuksia komission tai muun osapuolen aloitteesta tdmén ajankohdan ja
6.11.2009 vilisend aikana, johon mennesséd péaatosluonnosta koskevat kirjelmét oli esitettéva.

65. Unionin yleisen tuomioistuimen paatelms, jonka komissio on riitauttanut tilld valitusperusteellaan,
ei kuitenkaan perustunut olettamaan, jonka mukaan erityisia sitoumuksia edellytettiin
takaisinmaksuehtojen muutoksen johdosta. Se katsoi pikemminkin, ettd niiden sitoumusten, jotka
komissio saattoi hyviksyd, laajuus kokonaisuudessaan riippui suoraan ja suhteellisesti tuen maéarasta
kokonaisuudessaan, jolloin siihen sisdltyi takaisinmaksuehtojen muutoksesta johtuva tuki, jonka
arviointia unionin yleinen tuomioistuin oli jo pitdnyt virheellisend. Tdssd yhteydessd komissio on
vaittanyt, ettd silld ei ollut toimivaltaa médrittdd sitoumusten laajuutta, ja katsonut, ettd unionin
yleisen tuomioistuin perustelut ovat virheellisia.

66. Mielestini kyseiset perustelut ovat todellakin epdasianmukaisia mutta eiviat komission esittimista
syistd. Valituksenalaisen tuomion 9 kohdasta ja sitd seuraavista kohdista voidaan péditelld ainoastaan,
ettd niiden sitoumusten laajuus, jotka komissio saattoi hyvdksyd, maédritettiin aikaisemmin kuin
20.10.2009. Ndin ollen takaisinmaksuehtojen muutoksesta ilmoittaminen timén ajankohdan jéilkeen ei
vaikuttanut niihin sitoumuksiin. Unionin yleiselld tuomioistuimella ei néin ollen ollut syytd kumota
riidanalaisen tuomion niitd osia, joissa todettiin tuen soveltuvan yhteismarkkinoille edellyttien, ettd
ndma sitoumukset tdytetddn. Jos komissio olisi riitauttanut valituksenalaisen tuomion kyseiset osat
ndilld perusteilla, olisin esittdnyt valituksen hyviksymista.

67. Komission valitusperuste on kuitenkin hyviksyttivé tai hylattavd sen viitteen mukaisesti, ettd silld
ei ollut toimivaltaa vaikuttaa jasenvaltion ja pankin vapaaehtoisesti antamiin sitoumuksiin, mikd on
ristiriidassa unionin yleisen tuomioistuimen tosiseikkoja koskevien toteamusten kanssa. Koska
komissio ei ole vdittinyt, ettd tosiseikat on esitetty véadristyneelld tavalla, mielestdni kyseinen
valitusperuste on hylédttava.

Viides valitusperuste (riidanalaisen padatoksen 2 artiklan toisen kohdan kumoaminen kanteen
ulkopuolelta)

68. Unionin yleinen tuomioistuin esittdd tuomion 64 ja 66 kohdassa kantajien vaatimukset.
Alankomaiden kuningaskunta vaati “riidanalaisen paatoksen 2 artiklan ensimmadisen kohdan, joka
perustuu muun muassa kyseisen padtoksen 98 perustelukappaleessa esitettyyn toteamukseen, jonka
mukaan Alankomaiden viranomaisten hyviksymé pddomanlisdyksen takaisinmaksua koskevien ehtojen
muutos merkitsee ING:lle myonnettyd noin 2 miljardin euron suuruista lisitukea”, kumoamista; ING
esitti kolme vaatimusta, joista unionin yleinen tuomioistuin tutki vain ensimmadisen: vaatimuksen, joka
koski riidanalaisen péadtoksen kumoamista” siltd osin kuin siind katsotaan, ettd pddomanlisdyksen
takaisinmaksua koskevien ehtojen muutos merkitsee noin 2 miljardin euron suuruista lisatukea”.

12 ECLIL:EU:C:2013:870



RATKAISUEHDOTUS — ELEANOR SHARPSTON - ASIA C-224/12 P
KOMISSIO v. ALANKOMAAT JA ING GROEP

69. Tuomion pédtososassa unionin yleinen tuomioistuin kumosi riidanalaisen pédtoksen 2 artiklan
ensimmadisen ja toisen kohdan ja tdman paatoksen liitteen II.

70. Komissio vaittdd, ettd kumotessaan riidanalaisen padtoksen 2 artiklan toisen kohdan ja tdmén
paiatoksen liitteen II unionin yleinen tuomioistuin ylitti toimivaltansa, rikkoi méadrddamisperiaatetta,
lausui kanteelta ulkopuolelta ja teki oikeudenkéyntivirheen, joka oli komission edun vastainen.
Unionin yleisen tuomioistuimen tutkimien kannevaatimusten mukaisesti vaadittu kumoaminen koski
vain 2 artiklan ensimmadistd kohtaa eikd vaatimusten sanamuodon (erityisesti ilmaisun “muun
muassa”) tai asianosaisten unionin yleisen tuomioistuimen ennen suullista kisittelyd esittdmiin
kysymyksiin antamien vastausten voitu mitenkddn katsoa laajentavan vaadittua kumoamista
koskemaan riidanalaisen paatoksen muita osia.

71. Alankomaiden hallitus toteaa, ettd kun riidanalaisen paitoksen 2 artiklan ensimmaiinen kohta
(toteamus, jonka mukaan rakenneuudistustukea on pidettidva valtiontukena) kumottiin, toisen kohdan
toteamuksella (jonka mukaan tuki soveltui yhteismarkkinoille edellyttden, ettd liitteessda II luetellut
sitoumukset tdytetddn) ei ollut endd tarkoitusta, kuten ei myoskddn ndilld sitoumuksilla; unionin
yleinen tuomioistuin ei ndin ollen lausunut kanteen ulkopuolelta kumotessaan riidanalaisen paatoksen
ndma kohdat vastauksena 2 artiklan ensimmaiisen kohdan kumoamista koskevaan vaatimukseen. ING
vaittad, ettd kyseinen valitusperuste on jatettdva tutkimatta, koska komissio ei ottanut ensimmadisessa
oikeusasteessa esiin kysymystd vaatimusten selkeydestd ja tdsmallisyydestd. Molemmat asianosaiset
vaittavit, ettd ING vaati 2 artiklan toisen kohdan kumoamista toisella kanneperusteellaan (joka koski
riidanalaisen péadtoksen kumoamista ”siltd osin kuin komissio asetti tukitoimenpiteen hyvdksymisen
edellytykseksi hintajohtajuutta koskevat kiellot kyseisen paatoksen ja sen liitteen II mukaisesti”).

72. Mielestdni ING:n tdmén valitusperusteen tutkimatta jattamistd koskevaa viitettd ei voida hyviksyé.
On selvéd, ettd vasta sitten, kun unionin yleinen tuomioistuin on antanut ratkaisun, voi tulla esille
kysymys siitd, onko se lausunut kanteen ulkopuolelta.

73. Asiakysymyksen osalta yhdyn Alankomaiden hallituksen viitteeseen. Sen toteamuksen
kumoaminen, jonka mukaan rakenneuudistustukea oli pidettdivdi EY 87 artiklan 1 kohdassa
tarkoitettuna valtiontukena — ja ndin ollen lahtokohtaisesti yhteismarkkinoille soveltumattomana —
merkitsi sitéd, ettd kyseessd ei endd ollut valtiontuki eikd se endd ollut yhteismarkkinoille soveltumaton.
Niin ollen toteamusta, jonka mukaan tukea oli pidettdvda yhteismarkkinoille soveltuvana edellyttden,
ettd tietyt sitoumukset tdytetddn, ei voitu pysyttdd, koska se olisi merkinnyt sitoumusten vaatimista
sellaisen tuen osalta, joka oli jo soveltuva yhteismarkkinoille ilman niitd sitoumuksiakin. Néin ollen
riidanalaisen péaitoksen 2 artiklan toisen kohdan ja sen liitteen II kumoaminen oli vdistimaton seuraus
2 artiklan toisen kohdan kumoamisesta asianosaisten esittimien kannevaatimusten mukaisesti, jotka
unionin yleinen tuomioistuin on tutkinut.

74. Néin ollen viides valitusperuste on mielesténi hylattava.

Kuudes valitusperuste (joka koskee vaihtoehtoisesti riidanalaisen péaidtoksen 2 artiklan
kolmannen kohdan kumoamatta jattimista)

75. Unionin yleinen tuomioistuin kumosi tuomionsa paitososassa riidanalaisen paatoksen 2 artiklan
ensimmdisen ja toisen kohdan (joissa todettiin, ettd rakenneuudistustuki oli valtiontukea ja etté
kyseinen tuki oli soveltuva yhteismarkkinoille edellyttien, ettd liitteessa II olevat sitoumukset
tdytetddn) ja jatti voimaan kolmannen kohdan, jossa ING:lle asetettu viliaikainen taseen kasvua
koskeva rajoitus poistettiin.

76. Jos edellisia valitusperusteita ei hyvaksytd, komissio viittdd toissijaisesti, ettd kumottuaan

riidanalaisen péadtoksen 2 artiklan ensimmadisen ja toisen kohdan unionin yleinen tuomioistuin teki
oikeudellisen virheen, koska se ei kumonnut myos kolmatta kohtaa.
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77. Alkuperdisessd péadtoksessd oli sitoumus, jonka mukaan ING rajoittaisi taseensa kasvua
pddomanlisdyksestd johtuvien kilpailun vééristymien ehkdisemiseksi. Komissio péddtti tdmén
sitoumuksen perusteella, ettd se saattoi véliaikaisesti hyviksyd pddomanlisiyksen. Riidanalaisen
paatoksen 2 artiklan kolmannessa kohdassa poistettiin alkuperdisessd paatoksessd asetetut viliaikaiset
tasetta koskevat rajoitukset. Niiden rajoitusten poistaminen ja toteamus tuen soveltuvuudesta
yhteismarkkinoille perustuivat samaan analyysiin ja samoihin sitoumuksiin ja muodostivat yhden
kokonaisuuden, josta perustelut olivat erottamaton osa. Jos unionin yleinen tuomioistuin saattoi
asianmukaisesti kumota tdmédn analyysin ja ndméd sitoumukset, ING:td koskevia taseen kasvun
rajoituksia, jotka sille oli asetettu ennen riidanalaisen paatoksen tekemistd, ei olisi tullut poistaa.
Kolmannen kohdan pysyttiminen muuttaa paitoksen asiasisdltéd. Unionin yleinen tuomioistuin ei
voinut tilld kumoamisella asettaa ING:td edullisempaan asemaan kuin se, jossa se oli ennen
riidanalaisen péaédtoksen tekemistd, eikd korvata omalla arvioinnillaan komission alkuperdisessé
péadtoksessd tekemdd arviointia, kun se hyvaksyi padomanlisayksen viliaikaisesti.

78. Alankomaiden hallitus tiedustelee, kuinka unionin yleinen tuomioistuin olisi voinut kumota
2 artiklan kolmannen kohdan, kun téllaista kumoamista ei ollut vaadittu. Kolmas kohta ei menettianyt
merkitystddn ensimmaiisen ja toisen kohdan kumoamisen jdlkeen. Se, olisiko ndiden kohtien
kumoamisen pitidnyt johtaa kolmannen kohdan kumoamiseen, edellyttdd asiakysymysten arviointia,
jota unionin yleinen tuomioistuin ei voinut tehds, ellei sitd vaadittu, ja jota unionin tuomioistuin ei voi
suorittaa valitusasiassa. Kyseiselld valitusperusteella ei myoskéddn ole enédé tarkoitusta. Komissio antoi
11.5.2012 uuden paatoksen, jossa se katsoi jélleen, ettd takaisinmaksuehtojen muutosta oli pidettiava
valtiontukena (mutta ei madritellyt sen suuruutta), ja hyvaksyi tdimén tuen samoin edellytyksin. ING
on esittinyt samat viitteet: valitusperusteen tutkittavaksi ottamisen edellytykset puuttuvat selvisti,
koska komissio ei esittdnyt tdtd viitettd ensimmdiisessd oikeusasteessa eikd valitusperusteella ole
tarkoitusta 11.5.2012 tehdyn paatoksen jélkeen.

79. Mielestdni riidanalaisen padtoksen 2 artiklan ensimmdisen kohdan (ja sen viistimattomana
seurauksena tdman artiklan toisen kohdan) kumoamisesta seuraa (kuten Alankomaiden hallitus viitti
kolmannen valitusperusteen yhteydessd) alkuperdisen péaédtoksen, jossa padomanlisdys todettiin
valtiontueksi, uudelleen voimaan saattaminen. Valituksenalaisen tuomion mukaan komissio totesi tassa
paatoksessd, ettd jos rakenneuudistussuunnitelma toimitetaan kuuden kuukauden aikana, alkuperiistd
padtostd jatkettaisiin automaattisesti siihen asti, kunnes komissio tekee paiatoksensd suunnitelmasta.”
Voimassaoloa ndin ollen jatkettiin riidanalaisen paatoksen tekemiseen saakka. Riidanalaisen paatoksen
2 artiklan kahden ensimmadisen kohdan kumoaminen merkitsee sitd, ettd rakenneuudistussuunnitelmaa
koskevaa pddtostd ei endd ollut olemassa. Loogisesti alkuperidisen padtoksen, johon sisdltyi ING:n taseen
kasvua koskeva rajoitus, olisi tullut pysyéd voimassa uuden lopullisen padtoksen tekemiseen asti.

80. Unionin yleinen tuomioistuin jétti kuitenkin riidanalaisen paatoksen 2 artiklan kolmannen kohdan
voimaan ja ndin ollen — oletettavasti tahattomasti, koska valituksenalaisessa tuomiossa titd ei
mitenkéddn perusteltu — muutti alkuperdisen paatoksen sisaltoa.

81. Ei ole hammastyttdvaa, ettd asianosaisten viitteet poikkeavat tiltd osin viidennen valitusperusteen
yhteydessa esitetyistd viitteistd. Komissio vaitti tdssd yhteydessd, ettd unionin yleiselld tuomioistuimella
ei ollut oikeutta kumota pédtoksen osaa, jonka kumoamista asianosaiset eivdt olleet nimenomaisesti
vaatineet, ja muut asianosaiset viittivit, ettd tdllainen kumoaminen seurasi viran puolesta riidanalaisen
péaatoksen 2 artiklan ensimmadisen kohdan kumoamisesta. Koska komissio on esittinyt nyt kasiteltavana
olevan valitusperusteen vain vaihtoehtoisesti, sen lahestymistapa ei ole epdjohdonmukainen, mutta
muiden asianosaisten lahestymistavat vaikuttavat epdgjohdonmukaisilta.

20 — Valituksenalaisen tuomion 10 kohta; alkuperdisen pédiatoksen 71-74 perustelukappale.
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82. Mielesténi viidettd valitusperustetta koskeva analyysini soveltuu yhteen ndkemykseni kanssa, jonka
mukaan unionin yleiselld tuomioistuimella ei ollut kumottuaan riidanalaisen paitoksen 2 artiklan
ensimmadisen kohdan ainoastaan oikeus vaan myos velvollisuus kumota paitsi tdméan artiklan toinen
myos sen kolmas kohta vilttadkseen alkuperdisen péddatoksen, joka saatettiin uudelleen voimaan
ensimmadisen kohdan kumoamisen vuoksi, sisdllon muuttumisen.

83. Katson lisdksi, ettei ING:n viitettd, joka koskee tdmdn valitusperusteen tutkimatta jattamistd, voida
hyviksya. Komission ei olisi voinut edellyttdd esittdvin ensimmadisessd oikeusasteessa tdtd vaatimusta,
jonka se nyt esittdd, koska se pyrki ainoastaan riidanalaisen padtoksen pysyttamiseen.

84. Katson ndin ollen, ettd kuudes valitusperuste on hyvaksyttiva.

Arvioinnin seuraukset

85. Olen katsonut, ettd kolmas valitusperuste on hyviksyttivd osittain ja kuudes valitusperuste
kokonaisuudessaan. Téstd seuraa, ettd valituksenalainen tuomio on kumottava siltd osin kuin siind
kumotaan riidanalaisen pédtoksen 2 artiklan ensimmaiinen kohta kokonaisuudessaan mutta ei suljeta
pois tdmdn kumoamisen piiristd toteamusta, jonka mukaan ING:lle valtiontakausjarjestelmasta
myonnetyt takaukset olivat valtiontukea, ja jitetddn kumoamatta tdimén artiklan kolmas kohta.

86. Mielesténi nayttaa siltd, ettd tdllainen tuomio on asianmukainen valituksen kisittelemiseksi, eika
asiaa tarvitse palauttaa unionin yleisen tuomioistuimen ratkaistavaksi. Lisdksi komission myohemmin

11.5.2012 antamasta péadtoksestd seuraa, ettd tuomion kiytdnnon vaikutukset ovat rajalliset.

87. Unionin tuomioistuimen tyojérjestyksen 138, 140 ja 184 artiklan mukaisesti katson, ettd on
madrattavd, ettd asianosaiset vastaavat omista oikeudenkéyntikuluistaan.

Ratkaisuehdotus

88. Edelld esitetyn perusteella ehdotan, ettd unionin tuomioistuin

— kumoaa valituksenalaisen tuomion siltd osin kuin siind kumotaan riidanalaisen paatoksen 2 artiklan
ensimmdinen kohta kokonaisuudessaan mutta ei suljeta pois tdmén kumoamisen piiristd
toteamusta, jonka mukaan ING:lle valtiontakausjédrjestelméstd myonnetyt takaukset olivat

valtiontukea, ja jatetddn kumoamatta tdmén artiklan kolmas kohta

— madrad, ettd asianosaiset vastaavat omista oikeudenkéyntikuluistaan téssa oikeusasteessa.

ECLIL:EU:C:2013:870 15



	Julkisasiamiehen ratkaisuehdotus
	Tuki ja riidanalainen päätös
	Valituksenalainen tuomio
	Valitus ja menettely unionin tuomioistuimessa
	Rinnakkainen kehitys
	Ensimmäinen valitusperuste (yksityinen sijoittaja ‑arviointiperusteen sovellettavuus)
	Toinen valitusperuste (tulonmenetysten arviointi)
	Kolmas valitusperuste (riidanalaisen päätöksen 2 artiklan ensimmäisen kohdan kumoaminen kokonaisuudessaan)
	Neljäs valitusperuste (riidanalaisen päätöksen 2 artiklan toisen kohdan liitännäinen kumoaminen)
	Viides valitusperuste (riidanalaisen päätöksen 2 artiklan toisen kohdan kumoaminen kanteen ulkopuolelta)
	Kuudes valitusperuste (joka koskee vaihtoehtoisesti riidanalaisen päätöksen 2 artiklan kolmannen kohdan kumoamatta jättämistä)
	Arvioinnin seuraukset
	Ratkaisuehdotus


