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UNIONIN YLEISEN TUOMIOISTUIMEN TUOMIO (laajennettu yhdeksés jaosto)

16 pdivéna toukokuuta 2019*

Valtiontuet — Vihittdiskaupan alalla Puolassa kannettava vero — Liikevaihdon perusteella kannettava
progressiivinen vero — Muodollisen tutkintamenettelyn aloittamista koskeva péaiatos — Lopullinen
padtos, jolla valtiontukitoimenpide todetaan sisimarkkinoille soveltumattomaksi — Valtiontuen kasite —
Valikoivuusedellytys

Yhdistetyissé asioissa T-836/16 ja T-624/17,
Puolan tasavalta, asiamiehindén B. Majczyna, M. Rzotkiewicz ja A. Kramarczyk-Szatadzinska,
kantajana,

jota tukevat

Unkari, asiamiehindédn asiassa T-836/16 M. Fehér, G. Kods ja E. Téth ja asiassa T-624/17 M. Fehér ja
G. Kods,

valiintulijana,
vastaan
Euroopan komissio, asiamiehinddan K. Herrmann ja P.-]. Loewenthal,
vastaajana,
joissa on kyse SEUT 263 artiklaan perustuvista kanteista, joissa vaaditaan kumoamaan yhtaalta
valtiontuesta SA.44351 (2016/C) (ex 2016/NN) — Puola — Puolan vihittidiskauppavero — maanantaina
19. syyskuuta 2016 annettu komission péadtos C(2016) 5596 final, jolla aloitetaan SEUT
108 artiklan 2 kohdassa madrdtty menettely, joka koskee kyseistd toimenpidettd, ja toisaalta
valtiontuesta SA.44351 (2016/C) (ex 2016/NN), jonka Puola on toteuttanut vihittdiskauppaverona,
perjantaina 30. kesikuuta 2017 annettu komission péaitos (EU) 2018/160 (EUVL 2018, L 29, s. 38),
jolla padtetddan kyseinen menettely ja jonka mukaan mainittu toimenpide merkitsee sisamarkkinoille
soveltumatonta ja sddntdjenvastaisesti toteutettua valtiontukea.

UNIONIN YLEINEN TUOMIOISTUIN (laajennettu yhdeksis jaosto),

toimien kokoonpanossa: jaoston puheenjohtaja S. Gervasoni sekd tuomarit L. Madise (esitteleva
tuomari) R. da Silva Passos, K. Kowalik-Banczyk ja C. Mac Eochaidh,

kirjaaja: hallintovirkamies F. Oller,

* Oikeudenkayntikieli: puola.
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ottaen huomioon asian kasittelyn kirjallisessa vaiheessa ja keskiviikkona 26. syyskuuta 2018 pidetyssa
istunnossa esitetyn,

on antanut seuraavan

tuomion

Asian tausta

Vuoden 2016 alussa Puolan hallitus suunnitteli uutta veroa tavaroiden véhittdiskaupan alalla. Vaikka
monista kyseiseen veroon liittyvistd yksityiskohdista oli pidettivd useita kuulemisia, periaatteeksi
vahvistettiin liikevaihtoon perustuva progressiivinen vero.

Saatuaan tiedon kyseisestd hankkeesta Euroopan komissio lahetti Puolan viranomaisille tietopyyntojé ja
viittasi heindkuussa 2015 ilmaisemaansa kantaan, joka koski Unkarissa perittdvddan elintarvikeketjun
tarkastusmaksuun tehtyd muutosta ja jossa myos vahvistettiin liikevaihtoon perustuvan progressiivisen
verotuksen periaate, sekd totesi sen perusteella seuraavaa:

"Yritysten liikevaihdon perusteella maksaman progressiivisen veron verokannat liittyvat yrityksen
kokoon, ei sen kannattavuuteen tai maksukykyyn. Ne aiheuttavat syrjintda yritysten valilld ja voivat
johtaa vakaviin markkinahdiriéihin. Niitd pidetddn valikoivina siltd osin kuin niilld otetaan kéayttoon
erilainen kohtelu yritysten vélilla. Koska kaikki SEUT 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetut edellytykset
tayttyvit, [ne ovat kyseisessd artiklassa tarkoitettua valtiontukea].”

Sejm Rzeczypospolitej Polskiej (Puolan tasavallan parlamentti) antoi keskiviikkona 6. heindkuuta 2016
vahittdiskauppaveroa koskevan lain, jonka keskeiset ominaispiirteet ovat lopullisessa muodossaan
seuraavat. Asianomainen ala on tavaroiden vihittdiskauppa luonnollisille henkiloille. Verovelvollisia
ovat kaikki vdhittdismyyjat oikeudellisesta asemastaan riippumatta. Veroperusteena on kuukausittainen
liikevaihto, joka ylittad 17 miljoonaa Puolan zlotya (PLN) eli noin 4 miljoonaa euroa. Verokannat ovat
0,8 prosenttia 17-170 miljoonan zlotyn kuukausittaisesta liikevaihdosta ja 1,4 prosenttia sité
suuremmasta kuukausittaisesta liikevaihdosta. Kyseessa oleva laki tuli voimaan 1.9.2016.

Puolan viranomaisten ja komission kaytya joitakin keskusteluja komissio aloitti valtiontuesta SA.44351
(2016/C) (ex 2016/NN) maanantaina 19. syyskuuta 2016 antamallaan paatokselld (jéljempéana
menettelyn  aloittamista = koskeva  pditos, ensimmdinen  riidanalainen  paitos) SEUT
108 artiklan 2 kohdassa méddrdtyn menettelyn, joka koski kyseessd olevaa toimenpidettd. Kyseiselld
paatokselld komissio paitsi vaati asianomaisia osapuolia esittimddn huomautuksensa myos velvoitti
[SEUT] 108 artiklan soveltamista koskevista yksityiskohtaisista sddnnoistd maanantaina 13. heindkuuta
2015 annetun neuvoston asetuksen (EU) 2015/1589 (EUVL 2015, L 248, s. 9) 13 artiklan 1 kohdan
perusteella Puolan viranomaisia keskeyttdmaan vilittomasti “progressiivisen verokannan soveltamisen,
kunnes komissio on tehnyt padtoksen sen soveltuvuudesta sisémarkkinoille”.

Koko menettelyn ajan Puolan viranomaiset, jotka tosiasiallisesti keskeyttivit kyseessd olevan
toimenpiteen soveltamisen, kiistivit sen luokittelemisen SEUT 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetuksi
valtiontueksi.

Lisdksi Puolan hallitus vaati komission kanssa jatkamiensa keskustelujen ohella unionin vyleisté

tuomioistuinta kumoamaan menettelyn aloittamista koskevan paatoksen, ensimmdisen riidanalaisen
paatoksen (asia T-836/16).
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Komissio péétti menettelyn valtiontuesta SA.44351 (2016/C) (ex 2016/NN), jonka Puola on toteuttanut
vahittdiskauppaverona, perjantaina 30. kesdkuuta 2017 antamallaan paatoksella (EU) 2018/160 (EUVL
2018, L 29, s. 38; jdljempéna lopullinen paitos, toinen riidanalainen paitds). Komissio totesi siing, ettd
kyseessd oleva toimenpide merkitsi sisamarkkinoille soveltumatonta ja sddntojenvastaisesti toteutettua
valtiontukea. Puolan viranomaisten oli peruutettava lopullisesti kaikki menettelyn aloittamista koskevan
paatoksen, ensimmadisen riidanalaisen pédtoksen nojalla keskeytetyt maksut. Koska kyseessd olevaa
toimenpidettd ei ollut toteutettu konkreettisesti, komissio katsoi, ettei tuen osia ollut syytd perid
takaisin tuensaajilta.

Puolan hallitus vaati unionin yleistd tuomioistuinta kumoamaan myos lopullisen paatoksen, toisen
riidanalaisen paatoksen (asia T-624/17).

Menettelyn aloittamista koskevassa pddtoksessd, ensimmadisessd riidanalaisessa paatoksessa ja
lopullisessa  péaatoksessd, toisessa riidanalaisessa pédtoksessd (jdljempdnd yhdessd riidanalaiset
paatokset) komissio — kuitenkin tdydentden perustelujaan joidenkin lopullisen paatoksen, toisen
riidanalaisen paatoksen ndkokohtien osalta — ennen kaikkea ldhinnd perusteli kyseessd olevan
toimenpiteen luokittelemista valtiontueksi SEUT 107 artiklan 1 kohdassa esitetyn maaritelman kannalta
seuraavasti.

Ensinndkin siltd osin kuin on kyse asianomaisen toimenpiteen katsomisesta valtiosta johtuvaksi
toimenpiteeksi ja sen myontdmisestd valtion varoista komissio katsoi, etti osa kyseessd olevista
yrityksisté eli liikevaihdoltaan pienemmat yritykset hyotyvat véhittdiskauppaveroa koskevan lain takia
suotuisasta verokohtelusta muihin sellaisiin yrityksiin ndhden, jotka olivat velvollisia maksamaan
kyseistd veroa, ja ettd valtion luopuminen verotuloista, joita se olisi saanut, jos kaikkiin yrityksiin olisi
sovellettu samaa keskiméérdistéd tosiasiallista verokantaa, johti valtion varojen siirtoon edullisemmassa
asemassa oleville yrityksille.

Edun olemassaolon osalta komissio muistutti, ettd toimenpiteet, jotka alentavat yritysten vastattavaksi
tavallisesti kuuluvia kustannuksia, merkitsevit positiivisten suoritusten tavoin etua. Tadssd tapauksessa
liilkevaihdoltaan pienempien yritysten keskimddrdiset tosiasialliset verokannat, jotka ovat
nollaverokantoja tai alhaisempia verrattuna liikevaihdoltaan suurempien yritysten korkeampiin
keskiméddriisiin tosiasiallisiin verokantoihin, toivat komission mukaan etua ensiksi mainituille
yrityksille. Lopullisessa paatoksessd, toisessa riidanalaisessa padtoksessd komissio lisdsi, ettéd
franchising-myymaldperiaatteeseen  perustuvat jakeluketjut olivat edullisemmassa asemassa
holdingyhtiomallin mukaisiin jakelurakenteisiin verrattuna, koska ensiksi mainittujen yritysten osalta
liilkevaihto jaettiin yhtd moneen osaan franchise-yrittdjien lukuméaran kanssa, kun taas jalkimmaisten
tapauksessa se otettiin huomioon kokonaisuutena.

Siitd, ettd madritetty etu suosii tiettyja yrityksid (valikoivuusedellytys), komissio totesi, ettd veroetuuden
osalta analyysi oli tehtdvd useassa vaiheessa. Sen mukaan olisi ensinndkin pitdnyt maarittaa
viiteverojérjestelmd, sen jalkeen selvittdd, muodostiko kyseinen toimenpide poikkeuksen téstd
jarjestelmadstd siten, ettd siind erotellaan toisistaan yritykset, jotka jdrjestelméédn kiintedsti liittyvien
tavoitteiden mukaisesti olivat tosiasiallisesti ja oikeudellisesti rinnastettavassa tilanteessa, ja
toimenpiteen muodostaessa poikkeuksen madritettdavd, voitiinko poikkeavaa toimenpidettd perustella
viiteverojérjestelmén luonteella tai yleiselld rakenteella. Silld perusteella, ettd toimenpiteen ei toisessa
vaiheessa todettu muodostavan poikkeusta tai ettd se oli kolmannessa vaiheessa mahdollista perustella
jarjestelmdn luonteella tai yleiselld rakenteella, olisi voitu sulkea pois valikoivan edun olemassaolo
tiettyjen yritysten hyvidksi, kun taas pdinvastaiset padatelmait toisessa ja kolmannessa vaiheessa olisivat
johtaneet valikoivan edun toteamiseen.
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Késiteltavdssd asiassa komissio katsoi aluksi, ettd viitejarjestelmdnd oli vahittdiskaupan alan
liikevaihtovero, mukaan lukien yritykset, joiden liikevaihto on alle 17 miljoonaa zlotya, kuitenkin niin,
ettei progressiivinen veroasteikko (nollaverokanta — joka vastaa verovapaata osaa liikevaihdosta — seka
0,8 prosentin ja 1,4 prosentin verokannat ja niihin liittyvd porrastettu liikevaihdon méadrd) ole osa
kyseistd jarjestelmaa.

Taltd osin komissio katsoi seuraavaksi, ettd progressiivinen veroasteikko, siltd osin kuin siihen sisaltyi
sekd marginaaliveroasteita ettd keskimiaardisid veroasteita, jotka ovat eri yrityksille erilaisia, muodosti
poikkeuksen viitejdrjestelmédstd, jossa sovellettiin yhtd verokantaa. Lopullisessa péddtoksessd, toisessa
riidanalaisessa pddtoksessd komissio antoi konkreettisen esimerkin kolmen véhittdismyyntid
harjoittavan yrityksen verotuksesta: ensimmadisen kuukausittainen liikevaihto oli 10 miljoonaa, toisen
100 miljoonaa ja kolmannen 750 miljoonaa zlotya. Ensimmadisen yrityksen keskim&drdinen verokanta
on nolla, toisen 0,664 prosenttia ja kolmannen 1,246 prosenttia.

Komissio katsoi lopuksi, ettd progressiivisen veroasteikon muodostamaa poikkeusta viitejarjestelmasta
ei voitu perustella jarjestelmédn luonteella tai yleiselld rakenteella. Menettelyn aloittamista koskevassa
paatoksessd, ensimmadisessd riidanalaisessa péadtoksessa komissio totesi, ettd alakohtaisten politiikkojen,
kuten alue-, ympdristo- tai teollisuuspolitiikan, tavoitteita ei voitu ottaa huomioon téltd osin. Puolan
viranomaisten korostettua progressiivisen veroasteikon tavoitteena olevaa verotulojen uudelleenjakoa,
jota perusteltiin silld, ettd liikevaihdoltaan suuret yritykset voivat hyotyd mittakaavaeduista,
paremmista hankintaedellytyksistd tai verostrategioista, jotka eivit olleet pienempien yritysten
saatavilla, komissio totesi, ettei kyseisen kaltainen uudelleenjakotavoite ollut yhdenmukainen sellaisen
liilkevaihtoveron kanssa, jonka kantaminen yrityksiltd perustuu vain niiden toimintojen méérdan mutta
ei niiden kuluihin, kannattavuuteen, maksukykyyn tai helpotuksiin, joista vain suuret yritykset voisivat
Puolan viranomaisten mukaan hyotyd. Komission mielestd liikevaihdosta kannettava progressiivinen
vero voisi olla perusteltu, jos silla kompensoidaan tai poistetaan tiettyja sellaisia kielteisid vaikutuksia,
joita kyseessd oleva toiminta voi aiheuttaa (kielteiset ulkoisvaikutukset) ja joiden merkitys kasvaa
liilkevaihdon kasvaessa, mutta téllaista tilannetta ei ole millddn tavalla ndytetty toteen kasiteltavassa
asiassa.

Komissio totesi lisdksi, ettd kyseessd oleva toimenpide vadristi tai uhkasi vaaristda kilpailua ja vaikutti
jasenvaltioiden viliseen kauppaan. Taltd osin se totesi muun muassa, ettd Puolassa vihittdiskauppa oli
avointa kilpailulle, ettd siihen osallistui yrityksid muista jdsenvaltioista ja ettd alhaisimmista
verokannoista hyotyvdt yritykset saivat siis toimintatukea. Puolan viranomaisten mainittua, ettd
progressiivinen  veroasteikko mahdollisti pienimuotoisen kaupan sdilymisen suurimuotoisen
vahittdiskaupan rinnalla, komissio piti sitd osoituksena niiden pyrkimyksestd vaikuttaa kilpailun
rakenteeseen markkinoilla.

Asian kisittelyn vaiheet seki asianosaisten ja viliintulijan vaatimukset

Puolan tasavalta jatti keskiviikkona 30. marraskuuta 2016 kumoamiskanteen menettelyn aloittamista
koskevasta padtoksestd, ensimmaéisestd riidanalaisesta padtoksestd (asia T-836/16).

Komissio jatti vastineensa tiistaina 21. helmikuuta 2017.

Unkari pyysi perjantaina 17. maaliskuuta 2017 saada osallistua oikeudenkéyntiin viliintulijana
tukeakseen Puolan tasavallan vaatimuksia. Unionin yleisen tuomioistuimen yhdeksédnnen jaoston
puheenjohtaja hyviksyi sen viliintulohakemuksen torstaina 27. huhtikuuta 2017 tekemaélldan

paatoksella.

Puolan tasavalta jétti vastauskirjelménséd 11.5., Unkari véliintulokirjelménsd 19.6. ja komissio vastaajan
vastauksen keskiviikkona 2. elokuuta 2017.
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Puolan tasavalta nosti keskiviikkona 13. syyskuuta 2017 kumoamiskanteen lopullisesta paitoksesta,
toisesta riidanalaisesta paatoksesta (asia T-624/17).

Puolan tasavalta ja komissio esittivit perjantaina 20. lokakuuta 2017 kumpikin huomautuksensa
Unkarin asiassa T-836/16 jattamasta viliintulokirjelmasta.

Puolan tasavalta pyysi tiistaina 21. marraskuuta 2017 pdivatylla kirjeelld perustellusti, ettd asiassa
T-836/16 pidettiisiin istunto.

Komissio jatti keskiviikkona 29. marraskuuta 2017 vastineensa asiassa T-624/17.

Komissio pyysi torstaina 30. marraskuuta 2017 yhdistdmaan asiat T-836/16 ja T-624/17 asian suullista
kasittelya varten.

Unkari pyysi perjantaina 15. joulukuuta 2017 saada osallistua oikeudenkadyntiin viliintulijana
tukeakseen Puolan tasavallan vaatimuksia asiassa T-624/17. Unionin yleisen tuomioistuimen
yhdeksdnnen jaoston puheenjohtaja hyviksyi sen viliintulohakemuksen perjantaina 12. tammikuuta
2018 tekemalldan paatoksella.

Unkari jatti tiistaina 20. helmikuuta 2018 viliintulokirjelmansa asiassa T-624/17. Puolan tasavalta esitti
sitd koskevat huomautuksensa 9.4. ja komissio torstaina 19. huhtikuuta 2018.

Puolan tasavalta pyysi tiistaina 15. toukokuuta 2018 paivatylld kirjeelld perustellusti, ettd asiassa
T-624/17 pidettidisiin istunto.

Unionin yleinen tuomioistuin péétti esittelevdn tuomarin kertomuksen perusteella aloittaa suullisen
kasittelyn asioissa T-836/16 ja T-624/17. Unionin yleinen tuomioistuin paétti myos esittdd asianosaisille

kysymyksen, jotta ne vastaisivat siihen suullisessa kasittelyssa.

Yhdeksénnen jaoston ehdotuksesta unionin yleinen tuomioistuin péatti unionin yleisen tuomioistuimen
tyojarjestyksen 28 artiklan nojalla siirtdd asiat laajennetun kokoonpanon tutkittavaksi.

Unionin yleisen tuomioistuimen keskiviikkona 4. heindkuuta 2018 tekemalld paatokselld asiat T-836/16
ja T-624/17 yhdistettiin asian kasittelyn suullista vaihetta varten tydjarjestyksen 68 artiklan 2 kohdan
mukaisesti.

Asianosaisten ja viliintulijan lausumat ja vastaukset ensimmaéisen oikeusasteen tuomioistuimen
esittdmiin kysymyksiin kuultiin keskiviikkona 26. syyskuuta 2018 pidetyssd istunnossa. Téssd
yhteydessd ja asianosaisia kuultuaan unionin yleisen tuomioistuimen laajennetun yhdeksdnnen jaoston
puheenjohtaja paitti, ettd asiat T-836/16 ja T-624/17 vyhdistetddn myo0s kasittelyn pédtteeksi
annettavaa ratkaisua varten.

Asiassa T-836/16 Puolan tasavalta vaatii

— kumoamaan menettelyn aloittamista koskevan péaiatoksen, ensimmadisen riidanalaisen paatoksen

— velvoittamaan komission korvaamaan oikeudenkayntikulut.

Asiassa T-624/17 Puolan tasavalta vaatii

— kumoamaan lopullisen paatoksen, toisen riidanalaisen paatoksen

— velvoittamaan komission korvaamaan oikeudenkéyntikulut.
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Asioissa T-836/16 ja T-624/17 komissio vaatii

— hylkddaméaan kanteen

— velvoittamaan Puolan tasavallan korvaamaan oikeudenkayntikulut.
Asioissa T-836/16 ja T-624/17 Unkari vaatii hyvaksymaén kanteet.

Asiassa T-836/16 Unkari vaatii lisaksi velvoittamaan komission korvaamaan Unkarin hallitukselle
aiheutuneet oikeudenkéyntikulut.

Oikeudellinen arviointi

Asiassa T-836/16 Puolan hallitus vetoaa menettelyn aloittamista koskevaa padtostd, ensimmdistd
riidanalaista padtostd vastaan neljdéan kanneperusteeseen: ensinnédkin oikeudelliseen virheeseen, joka on
tehty luokiteltaessa kyseessd oleva toimenpide SEUT 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetuksi
valtiontueksi; seuraavaksi asetuksen N:o 2015/1589 13 artiklan 1 kohdan rikkomiseen ja
suhteellisuusperiaatteen loukkaamiseen silld perusteella, ettd komissio on madrdnnyt keskeyttim&dan
valittomasti "progressiivisen verokannan soveltamisen, kunnes komissio on tehnyt padtoksen sen
soveltuvuudesta sisamarkkinoille”; lopuksi perustelujen virheellisyyteen ja puutteellisuuteen.

Asiassa T-624/17 Puolan hallitus vetoaa kahteen kanneperusteeseen lopullista péaétostd, toista
riidanalaista pddtostd vastaan: yhtdéltd oikeudelliseen virheeseen, joka on tehty luokiteltaessa kyseessa
oleva toimenpide SEUT 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetuksi valtiontueksi; toiseksi perustelujen
virheellisyyteen ja puutteellisuuteen.

Kasiteltavdssd asiassa unionin yleinen tuomioistuin katsoo aiheelliseksi tutkia ensin kanneperusteet,
joiden mukaan riidanalaisissa péatoksissdé on tehty oikeudellinen virhe luokiteltaessa kyseessd oleva
toimenpide SEUT 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetuksi valtiontueksi.

Puolan hallitus viittdd, ettd komissio on virheellisesti katsonut véhittdiskauppaveron olleen tiettyja
yrityksid hyodyttava valikoiva toimenpide liikevaihtoveron perusteeseen sovellettavan progressiivisen
veroasteikon takia. Puolan hallituksen mukaan kyseessd on valikoivan sijasta pikemminkin yleinen
toimenpide tai toimenpide, jota voidaan mahdollisesti ensi arviolta pitdd valikoivana mutta joka ei
viime kédessd ole sitd, koska se on perusteltavissa verojérjestelmén luonteella ja yleiselld rakenteella.

Puolan hallituksen esittimédn ensimmadisen viitteiden ryhmdn mukaan véhittdiskauppaveroa ei voida
pitdd ensisijaisesti valikoivana, silld sen rakenne, josta sen valikoivuus komission mukaan johtuu, ei
muodosta poikkeusta kyseisen veron omasta viitejirjestelméstd, koska valikoivuus on osa kyseistd
jarjestelmad. Puolan hallitus vdittaa tarkasti ottaen seuraavaa.

Vihittdiskauppaveron verokantojen progressiivisuus, jota komissio pitdd osoituksena valikoivasta edusta
tiettyjen yritysten hyvéksi, on pdinvastoin kiinted osa viitejarjestelméd, joka muodostuu mainitusta
verosta ja sen veron veropohjaa, verovelvollisia, verotettavaa tapahtumaa ja veroasteikkoa koskevista
ominaisuuksista. ~Verokantojen progressiivisuuden ei siis voida katsoa tekevin poikkeusta
viitejarjestelméstd. Puolan hallituksen mukaan komissio rajasi virheellisesti asianomaisen veron
viitejarjestelmén jattdmalla siitd pois veroasteikon, miké johtaa siihen kummalliseen tilanteeseen, ettd
komission madrittdimadn viiteverojirjestelmddn ei sisdlly tavanomaista verokantaa, johon ndhden
voitaisiin arvioida, onko kyseessd valikoiva etu, kuten menettelyn aloittamista koskevan paatoksen,
ensimmadisen riidanalaisen paitoksen johdanto-osan 26 ja 51 perustelukappaleesta sekd lopullisen
paatoksen, toisen riidanalaisen péddtoksen johdanto-osan 47 ja 49 perustelukappaleesta ilmenee.
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Komissio katsoo ainoastaan, ettd viitejarjestelméssd pitdisi olla vain yksi verokanta, jonka puolan
viranomaiset voisivat tarvittaessa vahvistaa enintddn 1,4 prosentin marginaaliveroasteen tai
verovelvollisille maaratyn korkeimman keskimdardisen tosiasiallisen verokannan tasolle.

Verokannat, mukaan lukien progressiivisen veroasteikon tapauksessa, ovat viistamittd osa kaikkia
veroja, kuten komissio on [SEUT] 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetusta valtiontuen kasitteesta
antamansa tiedonannon (EUVL 2016, C 262, s. 1; jaljempédna valtiontuen kasitettd koskeva tiedonanto)
134 kohdassa myods todennut. Halutessaan madritd verolle yhden yhtendisen verokannan komissio
loukkaa liséksi jasenvaltioiden toimivaltaa verotuksen alalla.

Puolan hallitus korostaa, ettd tdssd tapauksessa kyseessd oleva progressiivinen veroasteikko on selked ja
ymmadrrettdva ja ettd verokannat on vahvistettu suhteellisen alhaiselle tasolle ja kiinteiksi siten, ettd ylin
1,4 prosentin veroaste on vain 1,75 kertaa suurempi kuin alin 0,8 prosentin veroaste. Sen mukaan
kynnysvaikutusta ei ole, jos kaikkiin yrityksiin sovelletaan asianomaisten yritysten liikevaihdosta
riippumatta verovapautusta 17 miljoonan zlotyn kuukausittaiseen liikevaihtoon saakka sekd
0,8 prosentin verokantaa 17-170 miljoonan zlotyn kuukausittaisen liikevaihdon osaan ja 1,4 prosentin
verokantaa yli 170 miljoonaa zlotya ylittdvdaan kuukausittaisen liikevaihdon osaan. Puolan hallituksen
mukaan jarjestelmé ei ole syrjivd eikd harkinnanvarainen, eikd se mydskaén sisélla poikkeusta. Puolan
hallitus vaittdd myds, ettd vahittdiskauppaveron rakennetta ei voida rinnastaa Gibraltarilla toimivien
offshore-yritysten saamaan tédydelliseen verovapautukseen, jota tarkasteltiin tiistaina 15. marraskuuta
2011 annetussa tuomiossa Espanja v. Government of Gibraltar ja Yhdistynyt kuningaskunta (C-106/09
P ja C-107/09 P, EU:C:2011:732) ja joka oli vastoin asianomaisten verojen tavoitetta soveltaa kaikkiin
yrityksiin yleistd verotusjdrjestelmdd, vaan ettd kyseinen rakenne muistuttaa mekanismeja, joilla
kyseiset verot rajataan kaikkien yritysten osalta 15 prosenttiin voitosta ja joiden ei saman tuomion
mukaan katsottu tuovan valikoivaa etua.

Puolan hallitus lisdd, ettd vahittdiskauppavero, sellaisena kuin se ymmadrretddn, tdyttad kaksiosaisen
tavoitteen eli hankkii valtiolle verotuloja samalla kun se jakaa verorasituksen oikeudenmukaisesti
verovelvollisten kesken niiden maksukyvyn mukaan uudelleenjakotavoitteen mukaisesti, milld pyritdén
itsessddn varmistamaan verotulojen saanti. Toisin kuin komissio vidittdd menettelyn aloittamista
koskevan péddtoksen, ensimmadisen riidanalaisen péaatoksen johdanto-osan 29 perustelukappaleessa ja
lopullisen pédtoksen, toisen riidanalaisen pdiatoksen johdanto-osan 49 perustelukappaleessa, kyseisen
veron tavoitteena ei ole pelkdstddn saada verotuloja tai edes “verottaa kaikkien véhittdiskaupan
toimijoiden liikevaihtoa”. Téma vahvistaa sen, ettd siihen liittyvit verokannat ja kynnysarvot ovat osa
viitejarjestelmdd. Lisdksi jos vahittdiskauppaketjujen valitsemat organisaatiorakenteet saattoivat
tosiasiallisesti vaikuttaa niiden maksettavaksi tulevan veron mdééréan, kullakin niistd oli oikeus valita
taltd osin kaikkein edullisin organisaatiorakenne kayttdmédlla muun muassa franchise-mallia. Puolan
hallituksen =~ mukaan erityisesti ~ Carrefour-konserni, —kuten muutkin suuret ulkomaiset
vahittdismyyntiyritykset, kaytti sitd laajalti, kun taas tietyt holdingyhtiomallin mukaisesti toimivat
suuret veronmaksajat ovat sen mukaan puolalaisomistuksessa olevia padomayhtioit.

Komissio vastaa ndihin véitteisiin ensin alustavilla huomautuksilla. Se muistuttaa todenneensa, ettd
kaikki vahittaismyyntiyritykset olivat tosiasiallisesti ja oikeudellisesti rinnastettavassa tilanteessa
asianomaisen veron tavoitteen kannalta ja ettd sen verokantojen progressiivinen rakenne aiheutti
kyseisten yritysten vililla niiden kokoon perustuvaa syrjintdd, joka ei ollut perusteltavissa mainitun
veron logiikalla eikd luonteella, koska liikevaihdoltaan pienten yritysten keskimédrédinen tosiasiallinen
verokanta oli nolla tai alempi kuin liikevaihdoltaan suuremmilla yrityksilld. Siten liahes kaikki pienet ja
keskisuuret riippumattomat véhittdismyyjét oli sen mukaan vapautettu verosta, tai niiltd perittiin veroa
koko liikevaihdosta alle 0,8 prosentin keskimaérdisen tosiasiallisen verokannan mukaan, kun taas
suurten vahittdismyyjien, esimerkiksi holdingyhtiomallin mukaisesti toimivien hypermarketketjujen,
keskimddrdinen tosiasiallinen verokanta oli ldhempédnd 1,4 prosentin enimmadismadrad, mikd koskee
komission = mukaan  merkittivdd osaa  niiden  voitoista. = Puolalaisomistuksessa  olevat
vahittdismyyntiyritykset kuuluvat sen mukaan yleensd jérjestelmian edunsaajiin, kun taas ulkomaisessa
omistuksessa olevien vihittdismyyntiyritysten veroaste on korkeampi. Komissio korostaa tilta osin, ettd
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lahes 200000 vahittdismyymaldstd tai véhittdismyyntiyrityksestd julkisesti saatavilla olevien tietojen
mukaan vain satakunta niistd oli syyskuussa 2016 velvollisia maksamaan veroa, ja siitd odotettavissa
oleva tuotto oli 114 miljoonaa zlotya, josta kymmenen suurimman yrityksen maksuosuus oli lahes
80 miljoonaa zlotya. Vain kaksitoista yritystd maksoi porrastetun asteikon mukaan veroa
1,4 prosenttia. Erilaisista Puolassa annetuista poliittisista lausunnoista ilmeni komission mukaan lisdksi
selvisti, ettd veron tarkoituksena oli palauttaa ennalleen pienimuotoisen kaupan ja kansainvilisten
vahittdiskauppaketjujen  kilpailuedellytykset.  Lisdksi franchise-mallin  mukaisesti  organisoitu
vahittdiskauppaketju maksoi joko vain vdhén veroja tai oli kokonaan vapautettu veroista, kun taas
holdingyhtiomallin mukaisesti toimivaa vahittdiskauppaketjua, jonka liikevaihto oli sama, verotettiin
paljon raskaammin. Komissio mainitsee tiltd osin esimerkkind Carrefour-konsernin, jonka organisaatio
on osaksi holdingyhtioperiaatteen mukainen ja jonka keskiméarédinen verokanta kyseisen osan osalta on
1,2 prosenttia, kun taas franchise-mallin mukaisesti toimivan puolalaisen véahittdiskauppaketjun
Lewiatanin, johon kuuluu 16 yhtiotd, keskimddrdinen verokanta on ldhelld nollaa. Taltd osin on
todettava, ettd vaikka myos Carrefour-konsernin kaltaiset ulkomaiset kauppaketjut kayttavat
franchise-mallia, franchise-yrittdjat ovat komission mukaan nimenomaisesti Puolan paikallisia yrityksia,
jotka hyotyvit kyseessd olevasta verosadnnoksestd. Suullisessa kasittelyssd komissio kuitenkin korosti,
ettd siltd osin kuin on kyse vihittdiskaupan alan progressiivisesta veroasteikosta johtuvien etujen
valikoivuuden osoittamisesta, riidanalaiset péaétokset eivdt perustuneet verovelvollisten kotipaikkaan
perustuvan syrjinnan toteamiseen.

Komissio viittaa tiistaina 15. marraskuuta 2011 annettuun tuomioon komissio ja Espanja v.
Government of Gibraltar ja Yhdistynyt kuningaskunta (C-106/09 P ja C-107/09 P, EU:C:2011:732) ja
liséd, ettei sen selvittdmiseksi, onko jokin verotustoimenpide valikoiva tiettyjen yritysten hyviksi, ole
riittdvad tutkia, poiketaanko viitejirjestelmdn — sellaisena kuin asianomainen jdsenvaltio on sen
madrittdinyt — sddnndistd, vaan on myos varmistettava, onko viitejarjestelmdn rajat ja rakenne
madritetty johdonmukaisesti vai pdinvastoin selvdsti mielivaltaisesti tai puolueellisesti siten, ettd
suositaan kyseisid yrityksid, kuten kasiteltdvdssd asiassa on tehty. Komissio toteaa, ettd kyseisessd
tuomiossa unionin tuomioistuin katsoi valikoivan edun, joka hyodytti tiettyja yrityksid, johtuvan veron
suunnittelusta itsestddn. Kyseinen ldhestymistapa vahvistetaan keskiviikkona 21. joulukuuta 2016
annetussa tuomiossa komissio v. Duty Free Group ym. (C-20/15 P ja C-21/15 P, EU:C:2016:981).

Siltd osin kuin Puolan hallitus perustelee kyseistd verojdrjestelya tarpeella ottaa huomioon yritysten
maksukyky, komissio viittdd myds, ettd liikevaihtoa vastaavalla veroperusteella ei ole merkitystd télta
osin, silld yritys voi suuresta liikevaihdosta huolimatta olla tappiollinen, ja pdinvastoin. Yrityksen suuri
koko ei komission mukaan tarkoita merkittdvdad maksukykyd. Verotuksen optimoinnin ja veronkierron
torjumisella, johon Puolan hallitus vetoaa, ei sen mukaan myoskddn ole merkitystd, silld veronkierron
riski on todellinen vain voittojen verotuksessa.

Komissio tdsmentdd, ettei sen analyysissd kyseenalaisteta jésenvaltioiden itseméédrdamisoikeutta
verotuksen alalla. Puolan tasavallalla on sen mukaan edelleen yksinomainen toimivalta kyseiselld alalla
silla varauksella, ettd se noudattaa valtiontukiin liittyvia EUT-sopimuksen maarayksid.

Erityisesti siltd osin kuin on kyse viitejarjestelmdn madrittdmistd koskevasta keskustelusta komissio
toteaa, ettd edullisen verotoimenpiteen valikoivuuden toteamiseksi on madritettivd kyseinen
jarjestelmd, joka muodostuu johdonmukaisesta sddntokokonaisuudesta, jota sovelletaan objektiivisten
kriteerien perusteella yleensd kaikkiin sen tavoitteessa maédriteltyyn soveltamisalaan kuuluviin
yrityksiin, ja sen jilkeen osoitettava, ettd asianomainen toimenpide poikkeaa kyseisestd jarjestelmastd
siltd osin kuin siind erotellaan toisistaan yritykset, jotka ovat mainitun tavoitteen kannalta
tosiasiallisesti ja oikeudellisesti rinnastettavassa tilanteessa. Koska kasiteltdvissd asiassa kyseessd oleva
vero kohdistuu vahittdismyynnin liikevaihtoon ja verovelvollisia ovat vahittaismyyjat, kaikki
véhittdismyyjat ovat — veron tavoite huomioon ottaen — koostaan riippumatta tosiasiallisesti ja
oikeudellisesti rinnastettavassa tilanteessa. Viitejdrjestelmd on siten vahittdismyynnistd saatavan
liikevaihdon verotus.
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Kuten tiistaina 15. marraskuuta 2011 annettuun tuomioon komissio ja Espanja v. Government of
Gibraltar ja Yhdistynyt kuningaskunta (C-106/09 P ja C-107/09 P, EU:C:2011:732) johtaneessa asiassa,
viitejdrjestelmd, sellaisena kuin Puolan hallitus on sen esitellyt, on kuitenkin komission mukaan
tarkoituksella suunniteltu valikoivaksi ilman, ettd valikoivuus on perusteltavissa veron tavoitteella, joka
on tulojen hankkiminen valtiolle. Komissio ei ole jattanyt huomiotta sitd, ettd samoja verokantoja ja
-portaita  sovelletaan kaikkiin  véhittdismyyntiyrityksiin, mutta siitd huolimatta paikalliset
vahittdismyyjat hyotyvit siitd, ettd niiden keskiméérédinen tosiasiallinen verokanta on nolla tai paljon
alempi kuin liikevaihdoltaan suurilla vahittdismyyjilla. Komissio esittdd tdssd yhteydessd lopulliseen
paitokseen, toiseen riidanalaiseen paatokseen sisdltyvit esimerkkiluvut, joihin on viitattu edelld
14 kohdassa. Veroportaiden madrittelyperusteissa suositaan vdistiméttd pienid vahittdismyyjid ja
lisdtddn alan suurimpien yritysten maksuja, elleivat Puolan viranomaiset perustele niitd pétevasti.

Puolan hallituksen viite, jonka mukaan védhittdiskauppaveron progressiivisuutta voidaan perustella
kaksinkertaisella tavoitteella hankkia valtiolle verotuloja ja jakaa verorasitus oikeudenmukaisesti
verovelvollisten kesken niiden maksukyvyn mukaan, ei komission mukaan kuulu viiteverojarjestelméan
madrittamistd koskevaan vaiheeseen vaan perusteluihin, jotka esitetddn tarvittaessa sen jilkeen, kun
jarjestelmastd poikkeaminen on todettu. Joka tapauksessa veroon kiintedsti liittyvd tavoite, joka on
otettava huomioon, ei ole verotulojen tuottaminen, joka on minkd tahansa veron tavoite, vaan
vahittdiskaupan liikevaihdon verottaminen, samoin kuin voitoista kannettavan veron tavoitteena on
voittojen verottaminen. Kuten edelld 49 kohdassa mainittiin, tavoitteena ei mydskadn voinut olla eri
vahittdismyyntiyritysten veronmaksukyvyn huomioon ottaminen.

Siten viitejarjestelméksi on komission mukaan riidanalaisissa paatoksissd perustellusti maaritetty
vahittdiskaupan tuottaman liikevaihdon verotus ilman progressiivista veroasteikkoa siten, ettei kiinteda
veroasteikkoa kuitenkaan ole kaytetty, toisin kuin Unkarin hallitus véittaa.

On aiheellista tutkia edelld yhteenvedonomaisesti esitetyt viitteet.

SEUT 107 artiklan 1 kohdan mukaan, jollei perussopimuksissa toisin méadratd, jasenvaltion myontdma
taikka valtion varoista muodossa tai toisessa myonnetty tuki, joka vadristdd tai uhkaa vaaristaa
kilpailua suosimalla jotakin yritystd tai tuotannonalaa, ei sovellu sisimarkkinoille, siltd osin kuin se
vaikuttaa jasenvaltioiden viliseen kauppaan.

Vakiintuneesta oikeuskdytinnostd ilmenee, ettd SEUT 107 artiklan 1 kohdassa mainituilla tuilla ei
tarkoiteta vain avustuksia, vaan myo6s valtion toimenpiteitd, jotka eivdt ole avustuksia sanan suppeassa
merkityksessd mutta jotka eri tavoin alentavat yrityksen vastattavaksi tavallisesti kuuluvia kustannuksia
ja ovat siten sekd luonteeltaan ettd vaikutuksiltaan avustusten kaltaisia (ks. vastaavasti tuomio torstaina
23. helmikuuta 1961, De Gezamenlijke Steenkolenmijnen in Limburg v. korkea viranomainen, 30/59,
EU:C:1961:2, s. 39; tuomio tiistaina 2. heindkuuta 1974, Italia v. komissio, 173/73, EU:C:1974:71,
33 kohta; tuomio tiistaina 15. maaliskuuta 1994, Banco Exterior de Espaia, C-387/92, EU:C:1994:100,
13 kohta ja tuomio 15.11.2011, komissio ja Espanja v. Government of Gibraltar ja Yhdistynyt
kuningaskunta, C-106/09 P ja C-107/09 P, EU:C:2011:732, 71 kohta).

Verotuksen alalla siitd seuraa, ettd toimenpidettd, jolla viranomaiset myontéavit tietyille yrityksille
suotuisan verokohtelun ja jolla ei tosin siirretd valtion varoja mutta asetetaan edunsaajat taloudellisesti
edullisempaan asemaan kuin muut verovelvolliset, on pidettivi SEUT 107 artiklan 1 kohdassa
tarkoitettuna valtiontukena (ks. vastaavasti tuomio tiistaina 15. maaliskuuta 1994, Banco Exterior de
Espaiia, C-387/92, EU:C:1994:100, 14 kohta; tuomio tiistaina 15. marraskuuta 2011, komissio ja Espanja
v. Government of Gibraltar ja Yhdistynyt kuningaskunta, C-106/09 P ja C-107/09 P, EU:C:2011:732,
72 kohta ja tuomio keskiviikkona 21. joulukuuta 2016, komissio v. World Duty Free Group ym.,
C-20/15 P ja C-21/15 P, EU:C:2016:981, 56 kohta).
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Sen osoittamiseksi, ettd kyse on tiettyihin yrityksiin kohdistuvasta suotuisasta verokohtelusta, toisin
sanoen kyseessd olevan toimenpiteen verokohtelun luokittelusta valikoivaksi, on ratkaistava, onko
tietyssd oikeudellisessa jarjestelmissd jokin toimenpide omiaan suosimaan jotakin yritystd verrattuna
muihin, jotka ovat kyseiselld jdrjestelmalld tavoitellun pdamédran kannalta siihen rinnastettavassa
tosiasiallisessa ja oikeudellisessa tilanteessa (ks. vastaavasti ja analogisesti tuomio tiistaina
2. heindkuuta 1974, Italia v. komissio, 173/73, EU:C:1974:71, 33kohta; ks. myos tuomio tiistaina
15. marraskuuta 2011, komissio ja Espanja v. Government of Gibraltar ja Yhdistynyt kuningaskunta,
C-106/09 P ja C-107/09 P, EU:C:2011:732, 75 kohta oikeuskéytdntoviittauksineen).

Tarkemmin sanottuna oikeuskédytdnnossd vahvistetun analysointimenetelmédn mukaan edullisen
verotoimenpiteen luokitteleminen “valikoivaksi” edellyttdd aluksi yleisen tai “normaalin”
verojdrjestelmédn madrittelyd ja tutkimista ennakolta (ks. vastaavasti tuomio keskiviikkona
21. joulukuuta 2016, komissio v. World Duty Free Group ym., C-20/15 P ja C-21/15 P,
EU:C:2016:981, 57 kohta ja tuomio torstaina 28. kesdkuuta 2018, Andres (Heitkamp BauHoldingin
konkurssipesd) v. komissio C-203/16 P, EU:C:2018:505, 88 kohta oikeuskaytantoviittauksineen).

Juuri téhdn verojirjestelméddn verraten on sen jilkeen arvioitava ja tarvittaessa selvitettdvd, onko
kyseiselld verotoimenpiteelld myonnetty etu mahdollisesti valikoiva, osoittamalla, ettd toimenpide
poikkeaa mainitusta normaalista jarjestelmidstd, koska silld otetaan kayttoon erilainen kohtelu sellaisten
toimijoiden valilla, jotka ovat verojarjestelmaille asetetun padmaddrdn kannalta toisiinsa verrattavissa
olevassa tilanteessa tosiseikkojen ja oikeudellisten seikkojen kannalta (ks. vastaavasti tuomio torstaina
8. syyskuuta 2011, Paint Graphos ym., C-78/08-C-80/08, EU:C:2011:550, 49 kohta ja tuomio
keskiviikkona 21. joulukuuta 2016, komissio v. World Duty Free Group ym., C-20/15 P ja C-21/15 P,
EU:C:2016:981, 57 kohta). Jos sitd vastoin ilmenee, ettd veroetua (toisin sanoen erilaista kohtelua)
voidaan perustella sen jérjestelmdn luonteella ja rakenteella, johon toimenpide sisdltyy, sitd ei voida
pitdd valikoivana etuna (ks. vastaavasti tuomio torstaina 8. marraskuuta 2001, Adria-Wien Pipeline ja
Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke, C-143/99, EU:C:2001:598, 42 kohta; tuomio torstaina
15. joulukuuta 2005, Unicredito Italiano, C-148/04, EU:C:2005:774, 51 ja 52 kohta; tuomio
keskiviikkona 6. syyskuuta 2006, Portugali v. komissio, C-88/03, EU:C:2006:511, 52 kohta; tuomio
maanantaina 22. joulukuuta 2008, British Aggregates v. komissio, C-487/06 P, EU:C:2008:757,
83 kohta ja tuomio keskiviikkona 21. joulukuuta 2016, komissio v. World Duty Free Group ym.,
C-20/15 P ja C-21/15 P, EU:C:2016:981, 58 ja 60 kohta).

Oikeuskédytdannosta ilmenee, ettd mainittaessa normaalin jarjestelmdn luonne tarkoitetaan sille asetettua
tavoitetta, kun taas mainittaessa normaalin  jéirjestelmdn rakenne tarkoitetaan  sen
taytantoonpanosadantoja (ks. vastaavasti tuomio keskiviikkona 6. syyskuuta 2006, Portugali v. komissio,
C-88/03, EU:C:2006:511, 81 kohta ja tuomio keskiviikkona 7. maaliskuuta 2012, British Aggregates v.
komissio, T-210/02 RENV, EU:T:2012:110, 84 kohta). On syytd korostaa, ettd edelld mainitun
normaalin verojdrjestelmdn tavoitteen tai luonteen kisitteelld tarkoitetaan kyseisen verojérjestelmén
perus- tai pddperiaatteita, eikd silld viitata politiikkoihin, jotka voidaan tarvittaessa rahoittaa
verojarjestelmistd saaduilla tuloilla (kuten kasiteltdvissd asiassa perhepoliittisten toimenpiteiden
rahoittaminen) eikd pé&amaddriin, joita voidaan tavoitella ottamalla kayttoon poikkeuksia kyseisestd
verojérjestelmasta.

Kaésiteltdvissd asiassa on aluksi tutkittava normaalin verojdrjestelman maarittdmista koskeva kysymys, ja
sen jilkeen lahtokohtaisesti tarkasteltava valikoivan edun mahdollista olemassaoloa suhteessa kyseiseen
jarjestelmaan.

Siltd osin kuin komissio viittaa riidanalaisissa pdatoksissd erityisesti tiistaina 15. marraskuuta 2011
annettuun tuomioon komissio ja Espanja v. Government of Gibraltar ja Yhdistynyt kuningaskunta
(C-106/09 P ja C-107/09 P, EU:C:2011:732) on korostettava, ettd tdmdn tuomion antamiseen
johtaneiden asioiden kohteena olevat kolme veroa muodostivat yhdessd kaikkien Gibraltarille
sijoittautuneiden yritysten yleisen verojarjestelmin, kun taas komission kasiteltdvissd asiassa
valtiontueksi luokittelema toimenpide kuuluu tavaroiden vihittdiskauppaa yksityisille koskevan
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alakohtaisen erityisveron alaan. Normaalissa verojarjestelmdssa ei siis voida missddn tapauksessa
sivuuttaa tétéd alaa (ks. vastaavasti ja analogisesti tuomio keskiviikkona 21. joulukuuta 2016, komissio v.
Hansestadt Liibeck, C-524/14 P, EU:C:2016:971, 54—63 kohta).

Puolan hallitus vaittdd kuitenkin perustellusti, ettd verokantoja ei voida jattda sisallyttamatta
verojarjestelmddn, kuten komissio on tehnyt (ks. menettelyn aloittamista koskevan péétoksen,
ensimmadisen riidanalaisen paatoksen johdanto-osan 22 ja 29 perustelukappale ja lopullisen péétoksen,
toisen riidanalaisen paitoksen johdanto-osan 46 ja 49 perustelukappale). Verokannan yhtendisyydestd
tai progressiivisuudesta riippumatta veroaste kuuluu kannettavan veron oikeudellisen jérjestelmin
perusominaisuuksiin veroperusteen, verotettavan tapahtuman ja verovelvollisuuden tavoin. Kuten
Puolan hallitus korostaa, komissio toteaa itse valtiontuen kisitteestd annetun tiedonannon
134 kohdassa, ettd “verojen osalta viitejarjestelméd perustuu sellaisiin tekijoihin kuin veropohja,
verovelvolliset, verotettava tapahtuma ja verokannat”. Ilman normaalin jarjestelmdn rakenteen
madrittimisen mahdollistavaa veroastetta on toisaalta mahdotonta tutkia, onko kyseessd tietyille
yrityksille etua tuova poikkeus (ks. vastaavasti tuomio keskiviikkona 6. syyskuuta 2006, Portugali v.
komissio, C-88/03, EU:C:2006:511, 56 kohta ja tuomio keskiviikkona 7. maaliskuuta 2012, British
Aggregates v. komissio, T-210/02 RENV, EU:T:2012:110, 52 kohta). Siksi, jos tiettyihin yrityksiin
sovelletaan saman veron yhteydessd eri verokantoja kuin muihin, mukaan lukien muista poikkeavat
vapautukset, on tarvittaessa maddritettdvd, mikd on normaali tilanne asiassa, joka kuuluu normaalin
jarjestelmdn alaan, silld muuten edelld 60 ja 61 kohdassa mainittua menetelmaa ei voida soveltaa.

Riidanalaisista paatoksistd ja komission puolustuksekseen esittimistd viitteistd ilmenee lisdksi, ettd se
on yrittdnyt maarittdd normaalin jédrjestelmén, johon kuuluvaan verotusrakenteeseen voitaisiin viitata.
Muun muassa menettelyn aloittamista koskevan padtoksen, ensimmaéisen riidanalaisen paédtoksen
johdanto-osan 26 ja 32 perustelukappaleesta ja lopullisen péddtoksen, toisen riidanalaisen paatoksen
johdanto-osan 47, 49 ja 54 perustelukappaleesta ilmenee, ettd komission mukaan timén jarjestelmén
oli oltava jarjestelmd, jossa vahittdismyyjien liikevaihtoa verotetaan yhden (kiinteédn) verokannan
mukaisesti ensimmadisestd zlotysta alkaen. Komissio ndyttdd lisdksi pitdneensd valitettavana sitd, ettd
Puolan viranomaiset eivdt ilmoittaneet sille tdmdn yhtendisen verokannan arvoa (menettelyn
aloittamista  koskevan pddtoksen, ensimmdisen riidanalaisen pddtoksen johdanto-osan 26
perustelukappale ja lopullisen pédtoksen, toisen riidanalaisen péaédtoksen johdanto-osan 47
perustelukappale) ja ehdotti jopa, ettd kéytettdisiin ylintd 1,4 prosentin verokantaa tai verovelvollisille
madrattyd ylintd keskimédrdistd tosiasiallista verokantaa (menettelyn aloittamista koskevan paitoksen,
ensimmaisen riidanalaisen padtoksen johdanto-osan 51 perustelukappale). On kuitenkin todettava, etté
normaali jérjestelmd, jonka verokanta on yhtendinen ja johon komissio on joissakin riidanalaisten
paatosten kohdissa viitannut, on hypoteettinen jérjestelmd, jota ei voitu kayttdd. Edellda 60
ja 61 kohdassa mainitun menetelmén toiseen vaiheeseen kuuluva veroedun mahdollisen valikoivuuden
arviointi on nimittdin suoritettava siten, ettd otetaan huomioon sen normaalin verojérjestelmén, johon
veroetuus sisdltyy, todelliset ominaisuudet, jotka on maédritetty kyseisen menetelmédn ensimmadisessa
vaiheessa, eikd olettamukset, joita toimivaltainen viranomainen ei ole vahvistanut.

Nain ollen komissio on riidanalaisissa paatoksissa médrittdnyt normaalin jédrjestelmén, joka on joko
puutteellinen, koska siihen ei sisélly verokantaa, tai hypoteettinen, koska sen verokanta on yhtendinen,
mikd merkitsee oikeudellista virhett.

Kun otetaan huomioon kyseessé olevan veron alakohtaisuus ja se, ettei tiettyjen yritysten veroasteikkoja
ole erotettu toisistaan, ainoa normaali jarjestelmd, jota kasiteltavéssé asiassa voitiin kayttad, oli — kuten
Puolan hallitus véittad — itse véhittdiskauppavero, jonka rakenteeseen progressiivinen veroasteikko ja
portaat kuuluvat, mukaan lukien kuitenkin, toisin kuin kyseinen hallitus viittdd, 0—17 miljoonan
zlotyn liikevaihdon osalta sdddetty veron perusteesta tehtdva vihennys, koska se kuuluu tosiasiallisesti
verotusrakenteeseen, ja vaikka kyseinen liikevaihdon osa on vapautettu verosta, vastaava toiminta
kuuluu sen alakohtaiseen soveltamisalaan.
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Vaikka komissio on tehnyt virheen maéirittdessddn merkityksellisen normaalin verojérjestelméin, on
kuitenkin tutkittava, onko sen tekemid péadtelmd perusteltavissa muilla riidanalaisissa paatoksissa
mainituilla syilld, joiden nojalla voitaisiin maarittad, onko kyse valikoivasta edusta tiettyjen yritysten
hyviksi.

Komissio ei nimittdin ole pelkdstddn todennut, ettd kyseessd olevan veron progressiivinen rakenne
poikkesi normaalista jérjestelméstd, joka on tdssd tapauksessa madritetty puutteellisesti tai
hypoteettisesti, vaan se on my0s perustellut edun valikoivuutta liikevaihdoltaan pienten yritysten
hyviksi lahinnd tukeutumalla tiistaina 15. marraskuuta 2011 annettuun tuomioon komissio ja Espanja
v. Government of Gibraltar ja Yhdistynyt kuningaskunta (C-106/09 P ja C-107/09 P, EU:C:2011:732),
joka koski verojarjestelméd, joka oli itsessddn syrjivd, kun otetaan huomioon sille asetettu tavoite,
toisin sanoen sen luonne. Kaisiteltdvissd asiassa komissio katsoi, ettd véhittdiskauppaveron rakenne
siihen siséltyvine progressiivisine verokantoineen ja portaineen oli sille asetetun tavoitteen vastainen ja
ettd vero aiheutti taltd osin syrjintdd kyseisen alan yritysten vélilld. On siis tutkittava, onko kyseinen
arviointi perusteltu.

Menettelyn aloittamista koskevan pédtoksen, ensimmadisen riidanalaisen paitoksen johdanto-osan 23
perustelukappaleessa ja lopullisen péaédtoksen, toisen riidanalaisen péédtoksen johdanto-osan 46
perustelukappaleessa komissio totesi, ettd "o[li] myos tarpeen arvioida, o[liko] jésenvaltio suunnitellut
jarjestelmdn rajat johdonmukaisesti vai, pdinvastoin, selkedn mielivaltaisesti tai puolueellisesti
suosiakseen ndin tiettyjd yrityksid toisiin ndhden”. Lopullisen péddtoksen, toisen riidanalaisen padtoksen
johdanto-osan 47 perustelukappaleessa se totesi, ettd "pienemmain liikevaihdon omaaviin yrityksiin
sovellet[tiin] alhaisempaa tosiasiallista verokantaa kuin suuremman liikevaihdon omaaviin yrityksiin
— —, vaikka kummankin tyyppiset yritykset harjoitt[i]vat samaa toimintaa”. Menettelyn aloittamista
koskevan péitoksen, ensimmaisen riidanalaisen paatoksen johdanto-osan 28 ja 29 perustelukappaleessa
se totesi, ettd "veron nimenomaisena tavoitteena [oli] keritd tuloja yleiseen talousarvioon”, ettd "tama
tavoite huomioon ottaen komissio katso[i], ettd kaikki vahittdismyyjat [olivat] tosiasiallisesti ja
oikeudellisesti rinnastettavassa tilanteessa riippumatta — — niiden liikevaihdosta”, ettd "o[li] ndin ollen
ilmeistd, ettd Puola [oli] tarkoituksellisesti suunnitellut veron siten, ettd se suosii mielivaltaisesti tiettyja
yrityksid” ja ettd ”jarjestelmd [oli] tarkoituksellisesti valikoiva tavalla, joka ei ollut oikeutettu ottaen
huomioon veron tavoite”. Lopullisen padtoksen, toisen riidanalaisen péédtoksen johdanto-osan 49
perustelukappaleessa esitetddn samankaltaisia arvioita, joissa kuitenkin saman paatoksen johdanto-osan
44 perustelukappaleen tavoin tdlla kertaa todetaan, ettd veron tavoitteena on “verottaa kaikkien
vahittdiskaupan toimijoiden liikevaihtoa”.

On kuitenkin ensinndkin niin, ettd menettelyn aloittamista koskevan péddtoksen, ensimmaiisen
riidanalaisen péédtoksen johdanto-osan 28 ja 29 perustelukappaleessa mairitelty tavoite eli yleisen
talousarvion kartuttaminen on - kuten komissio itse vastineissaan totesi — yhteinen kaikille
kohdentamattomille veroille, joista verojérjestelmédt olennaisilta osin muodostuvat, eikéd se yksinddn ole
riittdvd peruste erilaisten verojen luonteen maédrittimiseen esimerkiksi sen mukaan, minkd tyyppiset
verovelvolliset ovat veron kohteena, ovatko verot vyleisid vai alakohtaisia tai mikd on niille
mahdollisesti asetettu erityistavoite, esimerkiksi siltd osin kuin on kyse veroista, joilla pyritddn
vihentdmddn tiettyja ympéristovahinkoja (ympéristoverot). Myoskddn verokantojen progressiivinen
rakenne ei sellaisenaan voi olla talousarviovarojen kerddmista koskevan tavoitteen vastainen.

Toiseksi on todettava, ettd lopullisen péadtoksen, toisen riidanalaisen péaédtoksen johdanto-osan 44 ja 49
perustelukappaleessa madriteltyd tavoitetta eli kaikkien asianomaisen alan vyritysten liikevaihdon
verottamista, ei mydskddn voitu hyviksyd. Asiakirja-aineiston tietojen perusteella ei voida vahvistaa,
ettd tdmd oli Puolan lainsdatdjan tarkoitus. Seka vahittdiskauppaverosta annetun lain perustelut (ks.
tiltd osin osa, jonka otsikko on “verovelvollisuus ja verokannat ettd Puolan viranomaisten lopullisen
paiatoksen, toisen riidanalaisen pédtoksen antamiseen johtaneessa hallinnollisessa menettelyssa
esittdimat huomautukset (ks. téltd osin kyseisen péddtoksen johdanto-osan 27 perustelukappale)
pdinvastoin osoittavat, ettd tavoitteena oli ottaa kayttoon verotulojen uudelleenjakoperiaatteen
mukainen alakohtainen vero.
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Asiakirja-aineiston tiedoista ilmenee tarkemmin, ettd vahittdiskauppaverosta annetussa laissa otettiin
kayttoon vero, joka kannetaan véhittdismyyjilta niiden oikeudellisesta asemasta riippumatta tavaroiden
myynnistd yksityisille syntyviastd liikevaihdosta ja johon liittyy uudelleenjakotavoite. Vaikka kyseisen
veron sanottiin mahdollistavan perhepoliittisten toimenpiteiden rahoittamisen, sen oli maaréd kartuttaa
yleistd talousarviota. Mitddn muuta erityistavoitetta esimerkiksi kyseessd olevasta toiminnasta
mahdollisesti aiheutuvien kielteisten vaikutusten kompensoimiseksi tai ehkéisemiseksi ei mainittu.

Lisdaksi — toisin kuin komissio viittdd — kyseessd olevan veron rakenne, jonka ominaispiirre on
verotuksen progressiivisuus, oli ldhtokohtaisesti yhdenmukainen tidmédn tavoitteen kanssa, vaikka
kyseessd oli liikevaihtovero. On nimittdin kohtuullista olettaa, ettd liikevaihdoltaan suurella yritykselld
voi erilaisten mittakaavaetujen ansiosta olla suhteellisesti vihemmaian kustannuksia kuin
liikevaihdoltaan pienemmalld yrityksellda - koska kiintedt yksikkokustannukset (esimerkiksi
rakennukset, kiinteistovero, materiaalit, henkilostokulut) ja muuttuvat yksikkokustannukset
(esimerkiksi raaka-aineiden hankinta) pienenevit toimintavolyymin myo6td — ja ettd sen nettotulot
voivat siten olla suhteellisesti suuremmat, minka vuoksi se kykenee maksamaan suhteellisesti enemmaén
liikevaihtoveroa.

On siis aiheellista vahvistaa se, mitd Puolan hallitus lahinna véittaa, eli ettd kyseisen veron tavoitteena
oli ottaa kayttoon uudelleenjakotavoitteen mukainen alakohtainen verotus, joka kohdistuu
vahittdismyyjien liikevaihtoon.

Komissio on siis tehnyt kasiteltdvdssd asiassa toisen virheen madrittdessadn véahittdiskauppaverolle
tavoitteen, joka poikkeaa Puolan viranomaisten asettamasta tavoitteesta.

Toinen virhe liittyy lisdksi komission tekeméddn ensimmadiseen virheeseen, silld komission vahvistama
tavoite eli kaikkien asianomaisen alan toimijoiden liikevaihdon verottaminen merkitsi tosiasiallisesti
sen mielestd sekd verovihennyksen puuttumista ettd yhtendisen verokannan olemassaoloa, miké vastaa
hypoteettista verojérjestelméd, jonka se yritti madrittdd, kuten menettelyn aloittamista koskevan
péaatoksen, ensimmadisen riidanalaisen pédtoksen johdanto-osan 32 perustelukappaleen ja lopullisen
péaatoksen, toisen riidanalaisen pdatoksen johdanto-osan 54 perustelukappaleen viimeiset virkkeet,
jotka ovat samanlaiset, jaljempdnd osoittavat:

”[Viitejarjestelmd] — — jossa kaikkien Puolassa vahittaiskauppaa harjoittavien yritysten véhittdismyyntiin
sovelletaan yhtéd (kiintedd) verokantaa.”

Analyysin tdssd vaiheessa on selvitettdvd, saattoiko komissio, huolimatta kahdesta edelld todetusta
virheestd, jotka se teki madrittdessddn viitejarjestelmda ja sen tavoitetta, edelleen 16ytda perustellusti
seikkoja, jotka osoittavat, ettd vahittdiskauppaveroon liittyi valikoivia etuja, kun otetaan huomioon
edelld 68 ja 76 kohdassa mainitut viitejarjestelmd ja sen tavoite, sellaisina kuin ne ilmenevéit Puolan
lainsdddéannostd. Kysymys on tarkemmin sanoen siitd, onko se osoittanut, ettd Puolan viranomaisten
valitsema verotusrakenne oli ristiriidassa kyseisen jérjestelmén tavoitteen kanssa.

On muistutettava, ettd unionin tuomioistuin on useaan otteeseen lausunut siitd, sisaltyyko
verojérjestelmiin, tai yleisemmin pakollisten maksujen jarjestelmiin, joissa maksuvelvollisten tilanteen
mukaan sovellettavat maksujen mukauttamissddnnot ovat yleisid, valikoivia etuja vai ei. Téssé
yhteydessd se, ettd verolle ovat ominaisia progressiivinen rakenne, veron perusteesta tehtdvit
vihennykset, ylarajat tai muut mukauttamisjirjestelyt ja ettd niiden seurauksena tosiasialliset
veroasteet vaihtelevat verovelvollisten veropohjan suuruuden tai mainittujen mukauttamisjarjestelyjen
parametrien mukaan, ei vélttdimatta tarkoita — kuten edelld 58-62 kohdassa mieliin palautetusta
oikeuskidytdnnostd ilmenee — ettd kyseessd on valikoiva etu tiettyjen yritysten hyvéksi.
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Tata toteamusta havainnollistetaan erityisesti erilaisilla konkreettisilla esimerkeilld, jotka liittyvit edelld
79 kohdassa esitettyyn kysymykseen ja auttavat rajaamaan sen, missd olosuhteissa voidaan maédrittas,
onko kyseessd poikkeus normaalin jarjestelmin soveltamisesta sen takia, ettei kyseessd olevan veron
mukauttamistoimenpiteessd oteta huomioon mainitun jarjestelmén luonnetta eli sen tavoitetta.

Siltd osin kuin on kyse tapauksista, joissa téllainen poikkeus on todettu, torstaina 8. marraskuuta 2001
annetussa tuomiossa Adria-Wien Pipeline ja Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke (C-143/99,
EU:C:2001:598, 49-55 kohta), maanantaina 22. joulukuuta 2008 annetussa tuomiossa British
Aggregates v. komissio (C-487/06 P, EU:C:2008:757, 86 ja 87 kohta), torstaina 26. huhtikuuta 2018
annetussa tuomiossa ANGED (C-233/16, EU:C:2018:280), tiistaina 15. marraskuuta 2011 annetussa
tuomiossa komissio ja Espanja v. Government of Gibraltar ja Yhdistynyt kuningaskunta (C-106/09 P
ja C-107/09 P, EU:C:2011:732, 85-108 kohta) ja keskiviikkona 21. joulukuuta 2016 annetussa
tuomiossa komissio v. World Duty Free Group ym. (C-20/15 P ja C-21/15 P, EU:C:2016:981, 58—
94 kohta luettuna yhdessd 123 kohdan kanssa), joista ensimmadisessd oli kyse yldrajasta, kolmessa
seuraavassa verovapautuksista ja viimeisessd veroperusteeseen tehtdvistd alennuksista, unionin
tuomioistuin katsoi — kun otetaan huomioon asianomaisten verojen tavoitteet, jotka koskivat kolmen
ensimmadisen tuomion osalta muun muassa ymparistoon kohdistuvien kielteisten ulkoisvaikutusten
torjumista, seuraavan tuomion osalta kaikkia yrityksid koskevan yleisen verotusjérjestelmén
kayttoonottoa ja viimeisen tuomion osalta yritysten omaisuuserien hankintaan liittyvén liikearvon
vahentdmistd yhteisoverotuksessa huomioon otettavana kuluna tietyisséd olosuhteissa — ettd edut, jotka
oli rajattu vain tietyille yrityksille muiden kyseisten tavoitteiden kannalta niihin rinnastettavassa
tilanteessa olevien yritysten joukosta, olivat tdlld perusteella valikoivia.

Naistd tuomioista seuraa, ettd — riippumatta siitd, sisdltyyko veron tavoitteeseen verovelvollisten
yritysten toimintaan liittyvd pddmaédrd vai ei, kohdistuuko etu tiettyyn toimialaan muihin
verovelvollisiin yrityksiin ndahden tai johonkin nimenomaiseen yritystoiminnan muotoon taikka onko
etu kaikkien verovelvollisten yritysten saatavilla — jos kyseinen etu johtaa veron tavoitteen kanssa
ristiriidassa olevaan erilaiseen kohteluun, se on valikoiva. Veron tavoitteeseen voi kuitenkin itsessain
sisdltyd mukautus, jonka tavoitteena on verorasituksen jakaminen tai sen vaikutuksen rajoittaminen.
Erityiset tilanteet, jotka erottavat tietyt verovelvolliset muista, voidaan myos ottaa huomioon
sivuuttamatta veron tavoitetta.

Taltd osin unionin tuomioistuin totesi torstaina 8. marraskuuta 2001 annetussa tuomiossa Adria-Wien
Pipeline ja Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke (C-143/99, EU:C:2001:598, 33-36 kohta), joka
mainitaan edelld 82 kohdassa, ettd yritysten kuluttamasta energiasta perityn energiaveron osittainen
palauttaminen, jota sovelletaan, kun kyseiset verot ylittivit tietyn kynnysarvon mainittujen yritysten
tuotannon nettoarvosta, ei ollut valtiontukea, jos kaikki nditd veroja maksavat yritykset voivat saada
palautuksen toimialastaan ja toiminnastaan riippumatta, vaikka se saattoikin johtaa siihen, ettd saman
madrédn energiaa kuluttavien yritysten veroasteet olivat erilaiset.

Vastaavasti tiistaina 15. marraskuuta 2011 annetussa tuomiossa komissio ja Espanja v. Government of
Gibraltar ja Yhdistynyt kuningaskunta (C-106/09 P ja C-107/09 P, EU:C:2011:732, 77-83 kohta), joka
mainittiin edelld 82 kohdassa, unionin tuomioistuin katsoi, ettd edut, jotka voivat johtua kahden
yritysveron, joiden veroperuste ei ollut voitto, enimmdisméaardn yleisestd rajaamisesta 15 prosenttiin
voitosta silld seurauksella, ettd yritykset, joilla on sama veropohja, voivat maksaa erilaista veroa,
vahvistettiin asianomaisten yritysten valinnoista riippumattomien objektiivisten kriteerien perusteella,
eivitkd ne ndin olleet valikoivia.

Unionin tuomioistuin katsoi torstaina 8. syyskuuta 2011 annetussa tuomiossa Paint Graphos ym.
(C-78/08-C-80/08, EU:C:2011:550, 48—62 kohta), ettd yhtididen voitoista kannettavan veron, joka oli
normaali jédrjestelmd kyseisessd asiassa, yhteydessd osuuskunnille myonnetty tdydellinen verovapautus
ei ollut valikoiva, koska ne eivit olleet kaupallisten yhtididen tilanteeseen verrattavissa olevassa
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tilanteessa tosiseikkojen ja oikeudellisten seikkojen kannalta siltd osin kuin ne toimivat selvésti
osuuskunnille luonteenomaisten edellytysten mukaisesti, mikd merkitsi selvdasti pienempédd
voittomarginaalia kuin padomayhtioilla.

Unionin tuomioistuin on torstaina 29. maaliskuuta 2012 annetussa tuomiossa 3M Italia (C-417/10,
EU:C:2012:184, 37—44 kohta) — ottaen huomioon myds tiettyjen yritysten nimenomaisen tilanteen —
katsonut, ettd aikaisempien verokiistojen kertaluonteinen ratkaisujérjestelmd, joka on avoin yrityksille,
jotka tayttavat objektiiviset kriteerit mutta joita ei niiden takia aseteta tosiasiallisesti ja oikeudellisesti
muiden yhtididen tilanteeseen rinnastettavissa olevaan tilanteeseen, ei aiheuttanut valikoivaa etua,
vaikka se saattoi johtaa siihen, ettd kyseisen jdrjestelmdn edunsaajat maksavat muita yrityksia
vihemmain veroja muiden tekijoiden pysyessd samana.

Samoin torstaina 26. huhtikuuta 2018 annetussa tuomiossa (C-233/16, EU:C:2018:280), johon viitataan
edelld 82 kohdassa, unionin tuomioistuin totesi, ettd sellaisen kaupan yksikoiltd kannettavan veron
yhteydessd, jonka veroperuste muodostui olennaisilta osin myyntipinta-alasta ja jolla pyrittiin
korjaamaan ja kompensoimaan kielteisia ulkoisvaikutuksia ympériston ja maankédyton alalla,
60 prosentin vihennys tai tdydellinen verovapautus, joka myonnettiin tiettyd toimintaa harjoittaville
yksikoille seka niille yksikoille, joiden myyntipinta-ala jdi alle tietyn kynnysarvon, eivdt olleet
valtiontukea, jos osoitettiin, ettd ndma erilaiset yksikot olivat selvésti erilaisessa tilanteessa kuin muut
verovelvolliset yksikot, kun otetaan huomioon vaikutukset, joita kyseessd olevalla verolla pyrittiin
korjaamaan ja kompensoimaan, eli kyseisen veron tavoitteet.

Namé esimerkit osoittavat, ettd on olemassa veroja, joiden luonne ei estd sitd, ettd niihin yhdistetdan
mukauttamisjdrjestelyja — jopa vapautuksia — ilman, ettd mainitut 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
verovelvollisten kesken — ovat seurausta vain ja yksinkertaisesti normaalin jérjestelmédn soveltamisesta
poikkeuksetta, jos toisiinsa rinnastettavia tilanteita kohdellaan samalla tavalla ja jos
mukauttamisjdrjestelyissa ei sivuuteta asianomaisen veron tavoitetta. Myoskddn erityissadnnoksia, jotka
koskevat tiettyja yrityksid niiden oman tilanteen takia ja joiden nojalla ne hydtyviat veron
mukauttamisesta tai jopa verovapautuksesta, ei pidd tarkastella valikoivana etuna, jos kyseiset
sadannokset eivdat ole asianomaisen veron tavoitteen vastaisia. Taltd osin se, ettd ainoastaan ne
verovelvolliset, jotka tdyttdvit toimenpiteen soveltamisedellytykset, voisivat hyotyd toimenpiteestd, ei
sellaisenaan tee toimenpiteestd valikoivaa (ks. tuomio keskiviikkona 21. joulukuuta 2016, komissio v.
World Duty Free Group ym., C-20/15 P ja C-21/15 P, EU:C:2016:981, 59 kohta
oikeuskaytantoviittauksineen). Téllaiset jérjestelyt tayttdvat edelld 61 kohdassa mainitun edellytyksen
niiden yhteensopivuudesta sen jérjestelmidn luonteen ja rakenteen kanssa, johon ne kuuluvat.

Jos sitd vastoin veron tavoitteen tai veron mukauttamisen perusteena olevan logiikan kannalta toisiinsa
rinnastettavassa tilanteessa olevia yrityksid ei kohdella samalla tavalla téltd osin, kyseisestd syrjinnésté
johtuva valikoiva etu voi olla valtiontukea, jos muut SEUT 107 artiklan 1 kohdassa maérétyt

edellytykset tayttyvit.

Myoskaan erityisesti progressiiviset verorakenteet — mukaan lukien ne, joissa veron perusteesta tehdédéan
merkittdavida vihennyksid — jotka eivdt ole poikkeuksellisia jasenvaltioiden verotuksessa, eivit itsessddn
merkitse, ettd kyse on valtiontuesta. Komissio toteaa valtiontuen késitteestd antamansa tiedonannon
139 kohdassa tiltd osin, ettd tuloveron progressiivisuutta voidaan perustella téllaiseen veroon liittyvalla
uudelleenjakotavoitteella. Ei ole kuitenkaan mitddn perusteita rajata — kuten komissio tekee lopullisen
péaatoksen, toisen riidanalaisen péaédtoksen johdanto-osan 58 ja 59 perustelukappaleessa — tillaista
arviointia tuloveroihin ja jdttdd sen ulkopuolelle verot, jotka kohdistuvat yritysten nettotulojen tai
voittojen sijasta niiden toimintaan. Edella 58—62 kohdassa mieliin palautetusta oikeuskéytdnnostd ei
nimittdin ilmene, ettd vilttddkseen veron mukauttamistoimenpiteen luokittelun valikoivaksi eduksi
jasenvaltio voi vedota ainoastaan tiettyihin tarkoituksiin rajattuihin mukauttamisperusteisiin, kuten
vaurauden uudelleenjakamiseen tai tiettyjen asianomaisesta toiminnasta mahdollisesti aiheutuvien
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kielteisten vaikutusten kompensoimiseen tai ehkdisemiseen. Tama edellyttaa valttamétts, ettei tavoiteltu
mukauttaminen ole mielivaltaista — toisin kuin oli asiassa, jonka johdosta annettiin maanantaina
22. joulukuuta 2008 edelld 82 kohdassa mainittu tuomio British Aggregates v. komissio (C-487/06 P,
EU:C:2008:757) — ettd sitd sovelletaan syrjimattomasti ja ettd se on yhdenmukaista asianomaisen veron
tavoitteen kanssa. Esimerkiksi edelld 84, 85 ja 87 kohdassa mainitut mukauttamisjirjestelyt, joita
unionin tuomioistuin ei pitdnyt valikoivina, eivdt vastanneet tavoitetta veron suhteuttamisesta
kielteisiin ulkoisvaikutuksiin eivitkd myoskddan uudelleenjakotavoitetta vaan muita tarkoituksia. Kuten
edelld 75 kohdassa jo todettiin, ei mydskadn ole poissuljettua, ettd uudelleenjakotavoitteella voidaan
perustella myo6s liikevaihtoveron progressiivisuus, kuten Puolan hallitus késiteltdviassd asiassa
perustellusti vdittdd. Uudelleenjakotavoitteella voidaan lisdksi perustella jopa tdydellinen verovapautus
tiettyjen yritysten osalta, kuten edelld 86 kohdassa mainitusta asiasta ilmenee.

Niin ollen liikevaihtoveron osalta mukauttamisperuste, joka on progressiivisen veron muodossa
sellaisesta — korkeastakin — raja-arvosta ldhtien, jonka tavoitteena voi olla yrityksen toiminnan
verottaminen vain silloin, kun kyseinen toiminta on suhteellisen merkittavad, ei sellaisenaan merkitse
valikoivan edun olemassaoloa.

Niin ollen edelld 79-92 kohdasta ilmenee, ettei komissio voinut pelkéstddn kyseisen uuden veron
progressiivisesta rakenteesta perustellusti padtelld, ettd kyse on vihittdiskauppaveroon liittyvista
valikoivista eduista.

Jos komissio kuitenkin osoittaa riidanalaisissa paédtoksissd, ettd kdytdnnossd valittu progressiivinen
verorakenne vahvistettiin siten, ettd kyseessd olevan veron tavoite menettdd suureksi osaksi
objektiivisen sisédltonsd, voidaan katsoa, ettd yrityksille, joita ei veroteta lainkaan tai joiden verotus on
alhainen suhteessa muihin yrityksiin, koituu siitd valikoivaa etua.

On siis syyté selvittdd, onko komissio riidanalaisissa paatoksissa pystynyt osoittamaan tdmaén.

On kuitenkin todettava komission riidanalaisissa péétoksissa vain katsoneen, ettd juuri veron
progressiivisuuden periaate tuotti valikoivan edun (menettelyn aloittamista koskevan péétoksen,
ensimmadisen riidanalaisen paatoksen johdanto-osan 32 ja 37 perustelukappale ja lopullisen péitoksen,
toisen riidanalaisen paatoksen johdanto-osan 47, 49 ja 54 perustelukappale), mika edelld 92 kohdassa
todettu huomioon ottaen on oikeudellinen virhe.

Ainoastaan lopullisen padatoksen, toisen riidanalaisen paatoksen johdanto-osan 51 perustelukappaleessa
komissio on esittinyt seikkoja, joiden nojalla sen voitaisiin katsoa osoittaneen, ettd kisiteltdvéssd asiassa
omaksuttu vihittdiskauppaveron progressiivinen rakenne ei ollut yhteensopiva kyseisen veron
tavoitteen, sellaisena kuin se on mainittu edellda 76 kohdassa, kanssa. Komissio totesi siind nimittdin
péitelleensd ldhinnd erilaisista julkisesti saatavilla olevista tiedoista, ettd syyskuussa 2016 vain 109
verovelvollista 200 000:sta vahittdiskaupan alalla toimivasta yrityksestd oli ylittdnyt 17 miljoonan zlotyn
— mikd vastaa noin neljad miljoonaa euroa — kuukausittaisen liikevaihdon rajan, josta alkaen
liikevaihtoveroa peritaan.

Tahén yksittédiseen tosiseikkaan, jota — kuten pddasian asianosaiset suullisessa késittelyssd vahvistivat —
ei késitelty Puolan viranomaisten kanssa hallinnollisen menettelyn aikana, ei liittynyt muuta perustetta
kuin juuri progressiivisen veron periaate, eikd se ndin ollen missddn tapauksessa ole riittivd peruste
katsoa, ettei kisiteltdvissd asiassa vahittdiskauppaveron osalta kdytetty progressiivinen rakenne ollut
yhteensopiva veron tavoitteen kanssa.

Komissio on tosin riidanalaisissa paatoksissa lisaksi todennut, ettd véhittdiskauppaveron progressiivinen
rakenne johti siihen, ettd tosiasiallisesti ja oikeudellisesti toisiinsa rinnastettavassa tilanteessa olevia
yrityksid kohdeltiin eri tavalla, toisin sanoen syrjividn kohteluun. Se on kuitenkin tdltd osin
ensisijaisesti vedonnut vain siihen — tosin havainnollistettuaan asiaa konkreettisesti — ettd yritysten
keskimédrdisen tosiasiallisen verokannan ja marginaaliveroasteen piti vaihdella niiden liikevaihdon
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mukaan (menettelyn aloittamista koskevan paétoksen, ensimméisen riidanalaisen paétoksen
johdanto-osan 24, 25, 27, 28, 32 ja 37 perustelukappale ja lopullisen péitoksen, toisen riidanalaisen
paatoksen johdanto-osan 47, 49, 53 ja 54 perustelukappale). Taméd keskiméadrdisen tosiasiallisen
verokannan ja marginaaliveroasteen vaihtelu veroperusteen suuruuden mukaan on kuitenkin
luonteenomaista kaikille rakenteeltaan progressiivisille verojérjestelmille, eika téllainen jérjestelméd ole,
kuten edelld 92 kohdassa todettiin, sellaisenaan ja pelkéstddn tastd syystd omiaan tuottamaan valikoivia
etuja. Kun veron progressiivinen rakenne liséksi ilmentda kyseiselle verolle asetettua tavoitetta, ei voida
katsoa, ettd kaksi yritystd, joilla on erilainen veroperuste, ovat tosiasiallisesti rinnastettavassa tilanteessa
tdmian tavoitteen kannalta.

Komissio on riidanalaisissa pdatoksissa viitannut myos seikkoihin, jotka sen mukaan osoittavat, etté
vahittdiskauppavero kohdistuu tosiasiallisesti raskaammin ulkomaisiin kuin puolalaisiin yrityksiin ja
ettd se kohdistuu raskaammin holdingyhtiomallin mukaisesti toimiviin kuin laajalti franchise-yrittdjia
kayttaviin jakeluverkkoihin.

Siltd osin kuin on kyse ensimmdisestd seikasta, jonka Puolan hallitus riitautti, on riittdvda todeta —
kuten edellda 47 kohdassa mainittiin — komission itse huomauttaneen istunnossa, etteivit riidanalaiset
paatokset perustuneet timdn veron verokantojen rakenteesta johtuvien etujen valikoivuuden
osoittamisen osalta verovelvollisten kotipaikkaan perustuvan syrjinndn toteamiseen. Lisdksi on
korostettava, ettd vaikka edellda 100 kohdassa mainitut seikat — toteen néytettyindkin — ovat seurausta
vain asianomaisen veron tavoitteen ja rakenteen mukaisen rakenteen soveltamisesta ja vaikka eri
yritykset, jotka voivat kuulua veron soveltamisalaan, voivat vapaasti valita organisointimallinsa,
myoskddn ndma seikat eivdt voi johtaa sen toteamiseen, ettd tosiasiallisesti ja oikeudellisesti toisiinsa
rinnastettavia tilanteita kohdellaan eri tavalla, tai pdinvastoin. Lisdksi — kuten Puolan hallitus vaitti
kannekirjelmissddn komission sitd kiistiméttd — franchising-mallia kayttéavit Puolassa sekd ulkomaiset
ettd kotimaiset vdhittdiskauppaketjut. Franchising-mallin mukaan toimivan myymadldn tilanne myos
eroaa holdingyhtiomallin mukaan toimivan myymadldn tilanteesta. Ensiksi mainittu on nimittdin
lahtokohtaisesti sekd oikeudellisesti ettd taloudellisesti riippumaton franchising-oikeuden antajasta,
miké eroaa holdingyhtiomallin mukaisesti toimivien myymaloiden tilanteesta siihen yritykseen ndhden,
jonka maérdysvallassa ne ovat, riippumatta siitd, onko kyseessd jakeluverkkoon kuuluva tytaryhtio vai
sivuliike.

Niin ollen komissio ei ole pystynyt riidanalaisissa paatoksissd ndyttaméédn toteen sellaisen valikoivan
edun olemassaoloa, joka johtaa erilaiseen kohteluun sellaisten toimijoiden viilld, jotka ovat Puolan
lainsdétdjan vahittdiskauppaverolle asettaman tavoitteen kannalta tosiasiallisesti ja oikeudellisesti
toisiinsa rinnastettavassa tilanteessa. Niiden virheiden takia, joita komissio on tehnyt normaalin
verojarjestelmdn médrittdimisen ja sen tavoitteen osalta sekd katsoessaan, ettd liikevaihtoveron
progressiiviseen verorakenteeseen liittyy luontaisesti valikoivia etuja, se ei ole voinut selvittdd, johtiko
kaytdnnossd sovellettu progressiivinen rakenne kyseessdé olevan veron tavoitteen kannalta
tosiasiallisesti ja oikeudellisesti toisiinsa rinnastettavassa tilanteessa olevien yritysten erilaiseen
kohteluun, eikd esimerkiksi varmistaa asianmukaisesti, kohdistuiko kyseessd oleva alakohtainen verotus
tosiasiallisesti vain hyvin vdhéiseen osaan siitd toiminnasta, joka sen oli maara kattaa, tuottaen siten
valikoivaa etua yrityksille, jotka eivdt osallistuneet kyseiseen toiminnan osaan, vaikka niilld oli
merkittidvaa toimintaa alalla.

Lopullinen péitos, toinen riidanalainen pdatos on siis kumottava ilman, ettd on tarpeen tutkia Puolan
hallituksen muita kanneperusteita ja viitteitd, sen kanneperusteen nojalla, jonka mukaan on tehty
oikeudellinen virhe luokiteltaessa toimenpide SEUT 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetuksi
valtiontueksi.

Siltd osin kuin on kyse menettelyn aloittamista koskevasta paatoksestd, ensimmadisestd riidanalaisesta
péaatoksestd, on sama kanneperuste huomioon ottaen muistettava, ettd vakiintuneen oikeuskéytdnnon
mukaan komission tutkiessa tukitoimenpiteiti SEUT 107 artiklan valossa sen madrittdmiseksi,
soveltuvatko ne sisimarkkinoille, silld on velvollisuus aloittaa SEUT 108 artiklan 2 kohdassa maaratty
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menettely, jos se ei ole voinut alustavan tutkinnan perusteella selvittad kaikkia niitd vaikeuksia, jotka
estdvat sen toteamisen, ettd ndm& toimenpiteet soveltuvat sisamarkkinoille. Samoja periaatteita
sovelletaan silloin, kun komissiolla on edelleen epiilyksia myos tutkitun toimenpiteen luokittelusta
tueksi SEUT 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetulla tavalla. Komissiota ei siis lahtokohtaisesti voida
moittia siitd, ettd se on aloittanut mainitun menettelyn kéyttden perusteena muun muassa epaiilyja
siitd, ovatko sen kohteena olevat toimet edelld tarkoitettuja tukia (ks. vastaavasti tuomio tiistaina
10. toukokuuta 2005, Italia v. komissio, C-400/99, EU:C:2005:275, 47 kohta).

Ottaen kuitenkin huomioon SEUT 108 artiklan 2 kohdassa maédrdtyn menettelyn aloittamisesta
aiheutuvat oikeudelliset seuraukset niiden uusina tukina kasiteltyjen toimenpiteiden osalta, joille on
SEUT 108 artiklan 3 kohdan nojalla saatava komission ennakkolupa (jéljempéna uudet tuet), on niin,
ettd jos kyseinen jasenvaltio viittad alustavassa tutkinnassa, ettd kyseiset toimenpiteet eivit ole SEUT
107 artiklan 1 kohdassa tarkoitettuja tukia, komission on ennen kyseisen menettelyn aloittamista
tutkittava tamé kysymys riittdvdn tarkasti niiden tietojen perusteella, jotka sille on téssd vaiheessa
ilmoitettu, vaikka tdmé tutkimus pééttyisikin arvioon, joka ei vield ole lopullinen (ks. vastaavasti
tuomio tiistaina 10. toukokuuta 2005, Italia v. komissio, C-400/99, EU:C:2005:275, 48 kohta). Kyseisen
menettelyn aloittamisesta nimittdin tavallisesti seuraa tarkasteltavien toimenpiteiden keskeyttiminen
erityisesti silloin, kun - kuten kisiteltdvdssd asiassa — komissio on maidrdnnyt jdsenvaltion
keskeyttimaan toimenpiteet asetuksen 2015/1589 13 artiklan 1 kohdan nojalla.

Taltd osin on todettava, ettd vaikka se, ettd komissio luokitteli toimenpiteen tilapéisesti uudeksi tueksi,
on seurausta tosiseikkoja tai taloudellisia seikkoja koskevasta epdvarmuudesta kyseessd olevan
toimenpiteen luonteen, sisdllon ja vaikutusten sekéd asiayhteyden osalta ja vaikka kyseinen luokittelu
osoittautuisi esitetyt uudet seikat huomioon ottaen myohemmin virheelliseksi, pddtds menettelyn
aloittamisesta on kuitenkin sitdakin perustellumpi, kun otetaan huomioon epiilykset, joita komissiolla
oli tehdessddn kyseisen paétoksen ja jotka myos olivat perusteltuja (ks. vastaavasti tuomio tiistaina
10. toukokuuta 2005, Italia v. komissio, C-400/99, EU:C:2005:275, 48 ja 49 kohta). Taltd osin on
katsottu, ettd wunionin yleisen tuomioistuimen suorittaman muodollisen tutkintamenettelyn
aloittamispéétosta koskevan laillisuusvalvonnan on valttdméttd oltava rajoitettua ja ettd silloin, kun
kantajat riitauttivat komission suorittaman arvioinnin riidanalaisen toimenpiteen valtiontueksi
madrittelemisen osalta, Euroopan unionin tuomioistuinten valvonta rajoittui vain sen tarkistamiseen,
ettei komissio ollut tehnyt ilmeisid arviointivirheita katsoessaan, ettei se ole kyseisen toimenpiteen
alustavan tutkinnan perusteella voinut ratkaista kaikkia tdhan liittyvid ongelmia (tuomio torstaina
21. heindkuuta 2011, Alcoa Trasformazioni v. komissio, C-194/09 P, EU:C:2011:497, 61 kohta ja
tuomio tiistaina 9. syyskuuta 2014, Hansestadt Liibeck v. komissio, T-461/12, EU:T:2014:758,
42 kohta).

Siten, jos — kun otetaan huomioon tiedot, jotka komissiolla oli kéytettdvissédn sen aloittaessa
menettelyn — vaikuttaa siltd, ettd asianomaisen toimenpiteen luokitteleminen uudeksi tueksi oli
selvasti hylattavd tdstd vaiheesta alkaen, tdtd toimenpidettd koskeva menettelyn aloittamista koskeva
paitos on kumottava (ks. vastaavasti tuomio tiistaina 10. toukokuuta 2005, Italia v. komissio,
C-400/99, EU:C:2005:275, 48 kohta).

Sama pitee kasiteltdvdan asian tilanteessa, jossa komissio on luokitellessaan toimenpiteen tilapéisesti
uudeksi tueksi tukeutunut péddasiassa hallussaan olevien tietojen analyysiin, joka vaikuttaa ilmeisen
virheelliseltd. Menettelyn aloittamista koskevan pédtoksen, ensimmaéisen riidanalaisen paatoksen
perusteluissa ei nimittdin uuden tuen olemassaoloa koskevan kysymyksen osalta tukeuduttu
perusteltuihin epdilyksiin, kun otetaan huomioon asiakirja-aineiston tila, vaan kannanottoon, jonka
tueksi esitetylld oikeudellisella pédttelylla kyseistd péadtosta ei voida oikeudellisesti perustella, kuten
edelld 63—102 kohdasta ilmenee. Komission tukeman kannan mukaan muun muassa liikevaihtoveroon
sovellettu progressiivinen verotus tuottaa itsessddn valikoivia etuja, ja tdimén kannan periaatteellisen
luonteen vahvistaa lisdksi se, ettd sen padttely esitetddn kyseisessd padtoksessd ja lopullisessa
paatoksessd, toisessa riidanalaisessa paatoksessa ilman mainittavia eroja.
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Myo6s menettelyn aloittamista koskeva péddtds, ensimmaéinen riidanalainen pédtds on siis kumottava,
progressiivisen veroasteen soveltamisen keskeyttimisestd annettu valipdatdos mukaan lukien, koska
kyseisen kaltainen p&dtos edellyttdad, ettd valtion toimenpide, johon se kohdistuu, on tilapdisen
analyysin mukaan luokiteltu perustellusti uudeksi lainvastaiseksi tueksi edelld 104-108 kohdassa
mainituissa olosuhteissa, kuten ilmenee asetuksen N:o 2015/1589 13 artiklan 1 kohdasta, jossa
sdddetddn, ettd "annettuaan asianomaiselle jasenvaltiolle tilaisuuden esittdd huomautuksensa komissio
voi tehda paatoksen, jolla jasenvaltio velvoitetaan keskeyttdmadn sddntdjenvastaisen tuen maksaminen,
kunnes komissio on tehnyt paitoksen tuen soveltuvuudesta sisamarkkinoille”. Taméd sddnnos
kohdistuu nimittdin vain saman asetuksen 1 artiklan f alakohdassa tarkoitettuihin uusiin lainvastaisiin
tukiin eli toimenpiteisiin, joiden on edempénd mainitun tilapdisen analyysin yhteydessdé muun muassa
taytettavd valtiontuen maidritelmd, sellaisena kuin se on esitetty SEUT 107 artiklan 1 kohdassa (ks.
vastaavasti tuomio keskiviikkona 25. huhtikuuta 2018, Unkari v. komissio, T-554/15 ja T-555/15,
valitus vireilld, EU:T:2018:220, 30, 153 ja 154 kohta). Keskeyttamistd koskevan vilipaatoksen kohtelua
ei siten kasiteltdvassa asiassa voida erottaa menettelyn aloittamista koskevan péaédtoksen kohtelusta, ja
se on kumottava ilman, ettd on tarpeen tutkia, onko Puolan hallituksen kanneperuste, joka koskee
asetuksen N:o 2015/1589 13 artiklan 1 kohdan rikkomista, erikseen tarkasteltuna perusteltu, kun
otetaan huomioon sen tueksi esitetyt viitteet.

Edelld esitetyn perusteella ei myoskddn ole tarpeen tutkia muita kanneperusteita ja viitteitd, jotka
Puolan hallitus on esittinyt menettelyn aloittamista koskevaa pddtostd, ensimmadistd riidanalaista

paatosta vastaan.

Edelld esitetyn perusteella molemmat Puolan tasavallan esittimit kumoamiskanteet on hyvaksyttava.

Oikeudenkiyntikulut
Unionin yleisen tuomioistuimen tyojarjestyksen 134 artiklan 1 kohdan mukaan asianosainen, joka
hdvidad asian, velvoitetaan korvaamaan oikeudenkdyntikulut, jos vastapuoli on sitd vaatinut. Koska
komissio on havinnyt asian, se on velvoitettava korvaamaan Puolan tasavallan oikeudenkdyntikulut sen
vaatimusten mukaisesti.

Tyojérjestyksen 138 artiklan 1 kohdan nojalla jasenvaltiot, jotka ovat asiassa viliintulijoina, vastaavat
omista oikeudenkayntikuluistaan. Unkari vastaa siis omista oikeudenkéyntikuluistaan.

Nailld perusteilla
UNIONIN YLEINEN TUOMIOISTUIN (laajennettu yhdeksas jaosto)
on ratkaissut asian seuraavasti:

1) Valtiontuesta SA.44351 (2016/C) (ex 2016/NN) — Puola — Puolan vihittiiskauppavero —
maanantaina 19. syyskuuta 2016 annettu komission paiatos C(2016) 5596 final kumotaan.

2) Valtiontuesta SA.44351 (2016/C) (ex 2016/NN), jonka Puola on toteuttanut
vihittiiskauppaverona, perjantaina 30. kesikuuta 2017 annettu komission paitos (EU)
2018/160 kumotaan.

3) Euroopan komissio vastaa omista oikeudenkiyntikuluistaan, ja se velvoitetaan korvaamaan
Puolan tasavallan oikeudenkéyntikulut asioissa T-836/16 ja T-624/17.

4) Unkari vastaa omista oikeudenkiyntikuluistaan asioissa T-836/16 ja T-624/17.

Gervasoni Madise da Silva Passos
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