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I Johdanto

1. Tama menettely osoittaa jalleen kerran, miten paljon erimielisyyksia
arvonlisaverolainsdadannossa saadetyt alennetut verokannat aiheuttavat. Portugali verottaa
rakennuksilla suoritettavia tydvoimavaltaisia palveluja alennetun verokannan mukaan. Kyseessa
on kuitenkin oltava asuintarkoituksiin kaytettavien kiinteistjen uudistamis-, entiséinti-, korjaus- ja
konservointity6t. Tallaista alennettua verokantaa oli rildanalaisena vuonna 2007 mahdollista
soveltaa unionin oikeuden mukaan ainoastaan maaraajan (31.12.2010 saakka), ja sitd on jo
kasitelty kahdessa ennakkoratkaisupyyntémenettelyssa unionin tuomioistuimessa.

2. Unionin tuomioistuimen oli annettava samasta Portugalin saannoksesta jo 5.5.2022 asiassa
C?218/21 ratkaisu siita, kuuluuko siihen myds rakennuksessa, jota ei kaytetd yksinomaan
asumiseen, olevan hissin korjaaminen. Se vastasi tdhan tosin myontavasti mutta korosti
ratkaisunsa perusteluissa, etta siina tapauksessa, etta uudistamis- ja korjauspalvelut kohdistuvat
useampaan tarkoitukseen kaytettavien rakennusten yhteiskaytossa oleviin rakennelmiin, on
aiheellista suorittaa "suhteellinen (pro rata) jako”.(2)

3. Kasiteltavassa asiassa sita vastoin tiedustellaan, riittd&ko siihen, etta kyseessé on
"asuintarkoituksiin kaytettava kiinteistd”, se, etta kiinteistérekisteriin on merkitty, etté sita voidaan
kayttaa ainoastaan asuintarkoituksiin, vai onko sita myos kaytettava uudistamisajankohtana



tosiasiallisesti asumiseen. Jalkimmainen estaisi sen, etta sijoittajat, jotka eivat ole oikeutettuja
vahentdmaan ostoihin siséltyvaa arvonlisaveroa, kunnostavat vanhoja taloja "varastoon”
alennetulla verokannalla ja myyvat ne vasta myéhemmin (etenkin sen jalkeen, kun alennetun
verokannan soveltamisen maaraaika on paattynyt) asuntoina tai myos keinottelun kohteina. Kyse
on pohjimmiltaan jasenvaltioiden toimivallasta sdataa alennetusta verokannasta valikoivasti mutta
loukkaamatta verotuksen neutraalisuuden periaatetta.

I Asiaa koskevat oikeussaannot
A Unionin oikeus

4. Yhteisesta arvonlisaverojarjestelmasta annetun direktiivin 2006/112/EY (jaljempéana
arvonlisaverodirektiivi)(3) 96 artiklassa saddetddn seuraavaa:

"Jasenvaltioiden on sovellettava yleista arvonlisdverokantaa, joka kunkin jdsenvaltion on
vahvistettava prosenttiosuudeksi veron perusteesta, ja sen on oltava sama seka tavaroiden
luovutuksille ettd palvelujen suorituksille.”

5. Arvonlisaverodirektiivin 98 artiklan 1 ja 2 kohdan sanamuoto on seuraava:
"1.  Jasenvaltiot voivat soveltaa joko yhté tai kahta alennettua verokantaa.

2.  Alennettuja verokantoja saa soveltaa ainoastaan liitteessa Ill tarkoitettuihin ryhmiin kuuluvien
tavaroiden luovutuksiin ja palvelujen suorituksiin. — -~

6. Paaasian tosiseikkojen tapahtuma-aikaan arvonlisdverodirektiivin VIII osastoon siséltyi 3
luku ("Tiettyihin tydvoimavaltaisiin palveluihin sovellettavat valiaikaiset sddnnokset”). Tassa
luvussa olivat muun muassa kyseisen direktiivin 106 ja 107 artikla. Arvonlisaverodirektiivin 106
artiklassa saadettiin seuraavaa:

"[Euroopan unionin] neuvosto voi yksimielisesti [Euroopan] komission ehdotuksesta antaa
jasenvaltioille luvan soveltaa 98 artiklassa sdédettyja alennettuja verokantoja liitteessa IV
lueteltuihin palveluihin 31 paivaan joulukuuta 2010 saakka.

Alennettuja verokantoja voidaan soveltaa enintdan kahteen liitteessa IV lueteltujen palvelujen
ryhmaan.

Jasenvaltio voi poikkeustapauksessa saada luvan soveltaa alennettua verokantaa kolmeen edella
mainittuun palvelujen ryhmaan.”

7. Saman direktiivin 107 artiklassa saadettiin seuraavaa:

"Edelléd 106 artiklassa tarkoitettujen palvelujen on taytettava seuraavat edellytykset:

a) niiden on oltava tyévoimavaltaisia;

b) niita on tarjottava laajalti suoraan lopullisille kuluttajille;

Cc) niiden on oltava paaasiassa paikallisia eivatka ne saa aiheuttaa kilpailun vaaristymia.

Lisaksi verokannan alentamisesta aiheutuvan hinnanalennuksen sek& odotettavissa olevan
kysynnan ja tyollisyyden kasvun valilla on oltava kiinteéa yhteys. Alennetun verokannan
soveltaminen ei saa vaarantaa sisamarkkinoiden moitteetonta toimintaa.”

8. Arvonlisaverodirektiivin liitteessa IV oli luettelo kyseisen direktiivin 106 artiklassa



tarkoitetuista palveluista. Kyseisessa liitteesséa olevan 2 kohdan sanamuoto oli seuraava:(4)

"yksityisasuntojen uudistaminen ja korjaus lukuun ottamatta tarvikkeita, jotka muodostavat
merkittavan osan palvelusuorituksen arvosta”.

B Portugalin oikeus

9. Portugali on pannut arvonlisaverodirektiivin taytantoon arvonlisaverolailla (Cédigo do
Imposto sobre o Valor Acrescentado).

10.  Arvonlisaverolain 18 8:n 1 momentissa, sellaisena kuin sita sovelletaan p&&asian
tosiseikkoihin, saadettiin seuraavaa:

"Verokannat ovat seuraavat:

a) taman lain liitteessa olevassa luettelossa | mainittujen tuontien, tavaroiden luovutusten ja
palvelujen suoritusten osalta verokanta on 5 prosenttia;”

11. Arvonlisaverolain liitteena olevan luettelon | 2.24 kohdassa saadettiin seuraavaa:

"Rakennusten parannus-, kunnostus-, uudistus-, entisdinti-, korjaus- ja konservointityot
asuinkayttoon tarkoitettujen kiinteistojen ja niiden itsenaisten osien osalta, lukuun ottamatta
siivouspalveluja, viheralueiden kunnossapitopalveluja ja t6ita, jotka kattavat kaikki tilat, jotka
koostuvat uima-altaista, saunoista, tennis-, golf- ja pienoisgolf?kentista ja vastaavista
rakennelmista, tai osan tallaisista tiloista.

Alennettua verokantaa ei sovelleta liitettyihin tarvikkeisiin, ellei niiden arvo ylita 20:ta prosenttia
suoritetun palvelun kokonaisarvosta.”

12.  Portugalin vero- ja tullihallinto on antanut arvonlisaverolain liitteessé olevan luettelon | 2.24
kohdassa (nykyisin 2.27 kohta) olevan ilmaisun "asuinkayttéon tarkoitetut kiinteistot ja niiden
itsendiset osat” osalta hallinnollisia ohjeita, muun muassa 7.8.2000 paivatyn yleiskirjeen nro
30025, josta ilmenee kasiteltavan asian kannalta merkityksellisin osin seuraavaa:

"2. Kiinteistot

Tahan kohtaan siséltyvat vain palvelut, jotka suoritetaan kiinteistolla tai sen osalla, jota kaytetaan
asuintarkoituksiin, ilman etta sita olisi lupa kayttad muihin tarkoituksiin.

Kiinteistda tai sen osaa katsotaan kaytettadvan asuintarkoituksiin, jos sita kaytetaan tosiasiallisesti
yksityisasuntona toiden alkaessa ja edelleen niiden paatyttya.”

Il Tosiseikat ja ennakkoratkaisumenettely

13. HPA — Construgdes, SA (jaljempana HPA) on osakeyhtiomuotoinen kaupallinen yhtio, jonka
toimialana on "rakennusalan ja kaupan alan palvelujen suorittaminen, rakennusurakka- ja
kiinteistokauppasopimusten tekeminen ja rakennustarvikekauppa”.



14.  HPA toteutti vuonna 2007 useita rakennusurakoita, jotka koskivat Lissabonissa sijaitsevien
rakennusten uudistamista. Kiinteistorekisteritodistuksista ilmenee, etta kiinteistot oli ostettu sita
ennen (vuosina 2004 ja 2005) tai sen jalkeen (vuonna 2008) useilta kaupallisilta yhti6ilta (joihin
kuuluivat mm. Paco — Investimentos Imobiliarios, SA, Brown House — Empreendimentos
Imobiliarios, SA ja Sociedade Imobiliaria do Palacio Alagoas, Lda.) ja etta kiinteistdt on tarkoitettu
padosin asuinkayttoon.

15.  HPA sovelsi uudistamispalveluihin arvonlisaverolain liitteessa olevan luettelon | 2.24
kohdan mukaista 5 prosentin alennettua verokantaa, merkitsi sen mainituille kaupallisille yhtigille
laatimiinsa laskuihin ja tilitti arvonlisaveron. Servigos de Inspecao Tributaria da Direcao de
Financas de Lisboa (Lissabonin verotoimiston verotarkastusyksikkd, Portugali) aloitti 19.1.2011
HPA:ta koskevan ulkoisen tarkastusmenettelyn, joka kasitti verovuoden 2007. Servigo de
Financas de Sintra-1 (verotoimisto Sintra-1, Portugali) antoi 10.5.2011 paatokset arvonlisaveron
kantamisesta jalkikateen vuodelta 2007.

16.  Jalkiverotus perustuu 21 prosentin yleisen verokannan soveltamiseen 5 prosentin
alennetun verokannan sijasta. HPA ei ole pystynyt osoittamaan, etta kyseessa olevat
rakennusurakat koskivat tosiasiallisesti asuintarkoituksiin kaytettavia kiinteist6ja, mista silla on
yleisista verosaannoksista annetun lain (Lei Geral Tributaria) 74 §:n mukaisesti todistustaakka.

17.  HPA nosti jalkiverotuspéatoksista kanteen Tribunal Administrativo e Fiscal de Sintrassa
(hallinto- ja verotuomioistuin, Sintra, Portugali). Mainittu tuomioistuin hyvéaksyi 26.6.2020
antamallaan tuomiolla kanteen ja kumosi jalkiverotuspaatokset, koska 2.24 kohdassa tarkoitettuina
asuinkayttoon tarkoitettuina tai kaytettavina kiinteistéina on pidettava kaikkia kiinteistdja, jotka ovat
saaneet luvan asuinkayttoon, eika vain sellaisia kiinteistoja, joissa tosiasiallisesti asutaan. Vero- ja
tullihallinto valitti kyseisesta tuomiosta ennakkoratkaisua pyytdneeseen tuomioistuimeen.

18.  Supremo Tribunal Administrativo (ylin hallintotuomioistuin, Portugali) on lyk&nnyt asian
kasittelya ja esittanyt unionin tuomioistuimelle SEUT 267 artiklan mukaisessa
ennakkoratkaisumenettelyssé seuraavan kysymyksen:

"Onko arvonlisaverodirektiivin liitteessa 1V oleva 2 kohta esteené kansalliselle sddnndkselle, jonka
mukaan alennettua arvonlisaverokantaa voidaan soveltaa ainoastaan rakennusurakoihin, joiden
tarkoituksena on sellaisten yksityisasuntojen uudistaminen ja korjaus, joissa asutaan naiden
toimenpiteiden toteuttamisajankohtana?”

19.  Ainoastaan Portugali ja Euroopan komissio esittivat asiassa unionin tuomioistuimelle
kirjallisia huomautuksia. Unionin tuomioistuin paatti tyojarjestyksensa 76 artiklan 2 kohdan
mukaisesti, ettei istuntoa asianosaisten kuulemiseksi pideta.

IV  Oikeudellinen arviointi

A Ennakkoratkaisukysymys ja tarkastelun kulku



20. Ennakkoratkaisua pyytanyt tuomioistuin tiedustelee, sallittinko arvonlisaverodirektiivin
silloisessa 106 artiklassa, luettuna yhdessa liitteessa IV olevan 2 kohdan kanssa, se, etta
Portugalissa alennettua arvonlisdverokantaa sovelletaan ainoastaan yksityisasuntojen, joita
kaytettiin asuntoina naiden toimenpiteiden toteuttamisajankohtana, uudistamis- ja
korjauspalveluihin. Toisin muotoiltuna kysymys on siitd, voiko jasenvaltio sulkea pois tdméan
alennetun verokannan soveltamisen, jos rakennusta ei palvelun suorittamishetkella kayteta viela
tai enaa asuintarkoituksiin vaan se esimerkiksi kunnostetaan mydhempaa jalleenmyyntia varten, ja
esimerkiksi ostaja kayttaa sita vasta mydthemmin asumiseen.

21. Tama edellyttaa unionin oikeudessa arvonlisaverodirektiivin liitteessa IV olevassa 2
kohdassa kaytetyn kasitteen "yksityisasuntojen” uudistaminen ja korjaus tulkitsemista (tasta
jallempéana B jaksossa). Jos tdhan kasitteeseen kuuluvat kaikki rakennukset, joita voidaan joskus
kayttaa asuntoina, alennetun verokannan valikoiva soveltaminen asuntojen, joita kaytetddn myds
asumiseen kunnostamishetkelld, kunnostamiseen voisi olla kiellettya (tasta jaljempéana C
jaksossa). Taman arvioimiseksi olisi tarkasteltava lahemmin vaatimuksia, joita unionin oikeudessa
asetetaan jasenvaltioille valikoivan verokannan kayttdonoton yhteydessa (tasta jaljempana D
jaksossa).

B Yksityisasunnon kasitteen tulkinta

22.  Arvonlisaverodirektiivin liitteessa IV olevassa 2 kohdassa, luettuna yhdessa kyseisen
direktiivin 106 artiklan kanssa, sallittiin se, etta jasenvaltiot soveltavat alennettua
arvonlisaverokantaa palveluihin, jotka liittyvat "yksityisasuntojen uudistamiseen ja korjaukseen
lukuun ottamatta tarvikkeita, jotka muodostavat merkittavan osan palvelusuorituksen arvosta”.

23.  Koska arvonlisaverodirektiivissa ei viitata jasenvaltioiden oikeuteen ja se ei sisélla taman
asian kannalta relevanttia maaritelmaa, kyseisen direktiivin liitteessa IV olevassa 2 kohdassa
olevia kasitteité on tulkittava yhtenaisesti unionin alueella riippumatta luokitteluista jasenvaltioissa,
ja tulkinta on suoritettava siten, ettd huomioon otetaan mainitun saannéksen sanamuodon lisaksi
my0os sen asiayhteys seka silla tavoitellut tavoitteet.(5)

24.  Talta osin — unionin tuomioistuimen mukaan — kyseisessa liitteessa IV olevan 2 kohdan
sanamuodosta ilmenee yhtaalta, etta kyseinen saannos kattaa kaksi erillista toimintaa eli
uudistamisen ja korjauksen, ja toisaalta, etta kyseisten toimintojen on liityttava
yksityisasuntoihin.(6) Kasiteltdvassa asiassa on ennakkoratkaisukysymyksen mukaisesti
selvitettdva ainoastaan viimeksi mainittu seikka.

25.  Unionin tuomioistuin on jo todennut, ettd sanalla "asunto” tarkoitetaan yleensa kiinteaa — tai
jopa irtainta — omaisuutta tai tallaisen omaisuuden osaa, joka on tarkoitettu asumiseen ja jossa
nain ollen asuu yksi tai useampi henkild. Liséksi adjektiivilla "yksityinen” voidaan tehda ero muihin
kuin yksityisiin asuntoihin, kuten virka-asuntoihin(7) ja hotelleihin,(8) ndhden. Lomamajoituksessa,
jota tarjotaan lyhytaikaisesti vaihtuville vieraille, ei siten ole mydskaan kyse yksityisasunnosta.

26.  Arvonlisaverodirektiivin liitteessa IV olevassa 2 kohdassa tarkoitettujen uudistamis- ja
korjauspalvelujen on néin ollen koskettava yksityiseen asumiseen kaytettavaa kiinteistod, kun taas
palvelut, jotka liittyvat muihin tarkoituksiin, kuten kaupallisiin tarkoituksiin, kaytettavaan
kiinteistoon, eivat kuulu taman sdannoksen soveltamisalaan.(9) Merkityksellistd on siten asunnon
tosiasiallinen kaytté uudistamisajankohtana. Tyhjillaan olevia kiinteistoja, jotka yhtié kunnostaa
myyntia varten, ei kayteta kyseisena ajankohtana yksityiseen asumiseen vaan kaupallisiin
tarkoituksiin (tassa tapauksessa kiinteistbkauppaan), kuten myés Portugali perustellusti esittaa.

27.  Kyseisen sddnnoksen sanamuoto ja sitd koskeva unionin tuomioistuimen oikeuskaytantt



tukevat nain ollen sita, etta yksityisasuntoihin kuuluvat ainoastaan sellaiset asunnot, joita
uudistamishetkella kaytetaan myos tosiasiallisesti asuntona. Tama ei kuitenkaan edellyta, etta
asunnossa tosiasiallisesti asutaan myds uudistustoiden aikana, vaan sita on kyseisena
ajankohtana ainoastaan kaytettava asuntona eli sen on toimittava asuinpaikkana.(10)

28.  Asuntoa — taman komissio vaikuttaa jattaneen huomiotta kesaasuntoa koskevassa
esimerkissaan — kaytetdan kuitenkin yksityisasuntona myads silloin, jos asunnon omistaja oleskelee
uudistamisen ajan toisessa paikassa. Toisessa paikassa oleskeleminen ei vaistamattd merkitse
henkilon asuinpaikan vaihtumista. Sitd, etta asunto on yksityisasunto, ei muuta mydskaan se, etta
asunto on tyhjillaén tietyn ajan (esimerkiksi kun vuokra-asunto uudistetaan vanhan vuokralaisen
muutettua pois ja ennen uuden vuokralaisen muuttamista).

29. Portugalin veroviranomaisten yleiskirjeessaan esittamasta ndkemyksesta ei ilmene mitaan
sellaista, joka muuttaisi tata kasitystd. Sen mukaan kiinteistoa katsotaan kaytettavan
asuintarkoituksiin, jos sita kaytetaan tosiasiallisesti yksityisasuntona tdiden alkaessa ja edelleen
niiden paatyttyd. Talla tarkoitetaan viime kadessa ainoastaan sita, etta kiinteistoa kaytettiin
palvelujen suorituksen alkaessa yksityisasuntona ja ettéa nain on myos edelleen tdiden paattyessa.
Jos ymmarran Portugalin oikeustilan oikein, kyse on téllaisten kiinteistdjen uudistamisen
erottamisesta kiinteistdjen, joita ei uudistamisajankohtana kayteta yksityiseen asumiseen vaan
joita on esimerkiksi tarkoitus vuokrata kaupallisesti lomamajoituksena, joita pidetdan (tyhjillaéan
olevina) pddomasijoituksina tai — kuten ilmeisesti nyt tarkasteltavassa tapauksessa — jotka on
tarkoitus myyda kunnostamisen jalkeen kiinteistokaupassa, uudistamisesta, johon ei sovelleta
alennettua verokantaa.

30.  Arvonlisaverodirektiivin 107 artiklan mukaan ottaminen tulkintaan vahvistaa sen, etta
kiinteistod on kaytettava yksityisasuntona palvelujen suorittamisen aikana. Mainitussa 107
artiklassa nimittain sdadetaan, etta 106 artiklassa tarkoitettuja palveluja on tarjottava laajalti
suoraan lopullisille kuluttajille. Yhtio, joka kunnostuttaa tyhjilladn olevia kiinteistéja myydakseen ne
sen jalkeen eteenpain, ei varmastikaan ole unionin lainsdatgjan tarkoittama lopullinen kuluttaja.
Talta osin on jo vaikea kuvata yhtioté lopulliseksi kuluttajaksi. Lopullisena kuluttajana olisi kaiketi
pidettdva omistajaa tai vuokralaista, joka kayttad asuntoa omiin (yksityisiin) tarkoituksiinsa —
tarkemmin sanoen asuinpaikkana. Koska néita palveluja on tarjottava laajalti suoraan lopullisille
kuluttajille, niihin voidaan sisallyttdd myds vuokranantajille, jotka vuokraavat asuintilaa,
suoritettavat uudistamispalvelut, koska vuokralainen kayttaa naita asuntoja suoraan yksityisiin
asuintarkoituksiin.

31. Tata suppeaa tulkintaa puoltaa myds alennetun verokannan tarkoitus. Jos liikevaihtoveron
luonne yleisena kulutusverona(11) otetaan vakavasti, verokannan suuruus voi aina koskea
ainoastaan lopulliseen kuluttajaan, joka ei ole oikeutettu vahentamaan ostoihin siséltyvaa
arvonlisaveroa, kohdistuvaa verorasitetta — tai verokannan alentamisen tapauksessa hanen
saamaansa hyotya.(12) Nain on joka tapauksessa silloin, kun verokannan alentaminen ei ole
sidoksissa luovuttajan tai suorittajan subjektiivisiin ominaisuuksiin vaan — kuten k&siteltavassa
asiassa — tiettyihin liiketoimiin, joita lainsdatajan mukaan on aiheellista kohdella suotuisammin
vastaanottajan etujen nimissa.

32.  Ensinnakin ostoihin sisaltyvan arvonlisaveron vahentamiseen oikeutetun
elinkeinonharjoittajan kannalta on yhdentekevaa, verotetaanko sen aikaisemmassa vaihdannan
vaiheessa suorittamaa lilketoimea yleisen vai alennetun verokannan mukaan, koska
vahennysoikeus vapauttaa sen molemmista. Tasta syystéa alennetuilla verokannoilla pyritaan
lahtbkohtaisesti hyddyttamaan lopullista kuluttajaa (yksityista omistajaa), joka ei ole oikeutettu
vahentamé&an ostoihin sisaltyvaa arvonlisaveroa ja jolle mainitusta palvelusta aiheutuvia kuluja on
tarkoitus alentaa. Sama pétee vuokralaiseen, joka on verottoman palvelun (kiintean omaisuuden



vuokraus — arvonlisaverodirektiivin 135 artiklan | alakohta), johon alennetun verokannan mukaan
verotettava palvelu (uudistamispalvelu) kuuluu, vastaanottaja. Vahennyksen puuttuessa palvelun
suorittaja (vuokranantaja) voi vyoryttaa vuokralaiselle vihemman kustannuksia (nimittain
ainoastaan alennetun verokannan mukaisen veron yleisen verokannan sijasta).

33.  Alennetun verokannan soveltamisella "yksityisasuntojen uudistamiseen ja korjaukseen” on
nimittain tarkoitus vahentaa asunnonkayttgjan, joka joko uudistaa tai kunnostaa yksityisasuntonsa
tai rahoittaa vuokralla yksityisasuntonsa uudistamisen tai kunnostamisen, verorasitetta. Talla
tavalla jAsenvaltiot voivat alennetun verokannan avulla alentaa elamisen kannalta valttamattoman
asumisen kustannuksia, sikali kuin ne liittyvat uudistus- ja kunnostustdihin. Taman kannalta ei ole
kuitenkaan ratkaisevaa, voidaanko kiinteistoa kayttaa kiinteistorekisterin mukaan ainoastaan
asuintarkoituksiin, vaan ratkaisevaa on se, kayttdako vastaanottaja tai onko sen tarkoitus kayttaa
kiinteistoa kustannusten syntymishetkella tahan tarkoitukseen. Tamé alennetun verokannan
tarkoitus kasittda siten myds uudistamisen, jonka vastaanottaja tekee myohempaa asuinkayttoa
varten (suoraan tai valillisesti vuokralle antamalla). Kiinteiston uudistus sen myéhempaa myyntia
varten ei sitd vastoin kuulu siihen — koska myynti ei ole asuintarkoituksiin kayttamista.

34.  Liséksi on otettava huomioon se erityispiirre, ettd arvonlisaverodirektiivin liitteessa 1V
olevassa 2 kohdassa tarkoitettuihin palvelujen suorituksiin sovellettiin 106 artiklan 1 kohdan
mukaan alennettua verokantaa ainoastaan tietyn ajan (31.12.2010 asti). Myds tama edellyttaa
tulkintaa, jossa otetaan lahtokohdaksi kiinteiston kayttd palvelun suorittamishetkellda. Muutoin
alennetun verokannan soveltamisen ajallinen rajoittaminen voitaisiin tehda tyhjaksi melko
yksinkertaisesti ennakoimalla (eli kunnostettaisiin mahdollisesti vasta tulevaisuudessa
asuinkayttoon kaytettavia rakennuksia).

35.  Kaikki nama seikat puoltavat sita, etta arvonlisaverodirektiivin litteessa IV olevaa 2 kohtaa
on tulkittava siten, etta alennettua arvonlisdverokantaa voidaan soveltaa ainoastaan palveluihin,
joiden tarkoituksena on sellaisten yksityisasuntojen uudistaminen ja korjaus, joita my6s kaytetaan
naiden toimenpiteiden toteuttamisajankohtana yksityisasuntoina. Se ei siten ole esteena
arvonlisaverolain liitteessa olevan luettelon | 2.24 kohdan kaltaiselle kansalliselle sdannokselle,
jossa edellytetdan, ettéd mainitut palvelut koskevat asuintarkoituksiin kaytettavia kiinteistoja. Se ei
ole esteend mydskaan veroviranomaisten nakemykselle, jonka mukaan kiinteistoa katsotaan
kaytettavan asuintarkoituksiin, jos sita kaytetaan tosiasiallisesti yksityisasuntona téiden alkaessa ja
edelleen niiden paatyttya. Asunnossa ei kuitenkaan tarvitse asua tdiden aikana.

C Toissijaisesti: valikoiva alennettu verokanta

36.  Jos unionin tuomioistuin sita vastoin katsoo, etta arvonlisaverodirektiivin liitteesséa IV olevaa
2 kohtaa on tulkittava laajasti ja etta talta osin on riittdvaa, ettd kunnostettua kiinteistoa kaytetaan
joskus asuintarkoituksiin, ja vastaava kiinteistorekisterista ilmeneva kayttotarkoitus riittéa tata
varten, heraa kysymys, onko Portugali ottanut nyt tarkasteltavassa tapauksessa sallitusti kayttoon
valikoivan alennetun verokannan. Siina tapauksessa Portugali olisi nimittain rajannut alennetun
verokannan, jota unionin oikeuden mukaan voitaisiin soveltaa kaikkiin kiinteist6ihin, joita voidaan
kayttaa yksityisasuntoina, koskemaan sellaisia kiinteist6ja, joita myos kaytetdan yksityisasuntoina
palvelun suorittamisen aikana.

37.  Unionin tuomioistuin on todennut arvonlisaverodirektiivin 98 artiklan 1 ja 2 kohdassa
saadetyn alennetun arvonlisdverokannan soveltamisesta, ettei tdssa saannoksessa ole mitaan
sellaista, minka perusteella kyseista sddnnosta olisi valttamatta tulkittava siten, etta siina
edellytetaan, etta tata alennettua verokantaa olisi sovellettava kaikkiin kyseisen direktiivin liitteessa
[l tarkoitetun palvelujen ryhman osatekijoihin. Jasenvaltioilla on siis mahdollisuus — yhteiseen
arvonlisdverojarjestelmaan erottamattomasti kuuluvan verotuksen neutraalisuuden periaatteen
puitteissa — soveltaa alennettua arvonlisaverokantaa johonkin mainitun direktiivin liitteessa Il



tarkoitetun palvelujen ryhman konkreettisiin ja erityisiin osatekijoihin.(13) Sama patee etenkin
tuolloin arvonlisaverodirektiivin liitteessa IV lueteltuihin palveluihin, joita voitiin verottaa alennetun
verokannan mukaan vasta neuvoston luvalla ja ainoastaan rajoitetun ajan.

38. Mahdollisuus soveltaa alennettua arvonlisdverokantaa valikoivasti on oikeutettu erityisesti
siksi, ettéa sen soveltamisen rajoittaminen asianomaisen palvelujen ryhman konkreettisiin ja
erityisiin osatekijoihin on johdonmukainen sen periaatteen kanssa, jonka mukaan vapautuksia ja
soveltamisalan ulkopuolelle jattamista on tulkittava suppeasti.(14)

39. Tama pitda paikkansa vain lopputuloksen osalta. Ensinnakin unionin tuomioistuin on
useasti korostanut, ettei suppean tulkinnan sdanto tarkoita sita, etté ilmaisuja pitaisi tulkita niin,
ettd saantely menettaisi tavoitellut vaikutuksensa.(15) Naiden ilmaisujen tulkinnan tulee nimittain
soveltua yhteen niiden tavoitteiden kanssa, joihin talla sdéntelylla pyritdan, ja siind on
noudatettava verotuksen neutraalisuuden periaatetta, mink& vuoksi "suppean tulkinnan saanto”
muistuttaa nykyisin tarpeettomaksi kaynytta korulausetta.(16)

40. Toiseksi sddnnoksen (suppea tai laaja) tulkinta koskee aina tunnusmerkistdda, jota unionin
oikeuden mukaan on tulkittava yhtenaisesti (suppeasti tai laajasti). Alennetun verokannan
valikoiva soveltaminen ei kuitenkaan koske unionin oikeuteen siséltyvan tunnusmerkin tulkintaa.
Toimivalta rajoittaa alennetun verokannan soveltamista valikoivasti seuraa pikemminkin
ensisijaisesti alennetun verokannan kayttéonottoa koskevasta jasenvaltioiden
valinnanmahdollisuudesta.

41.  Unionin lainsdataja on siten antanut jasenvaltioille yksinomaan mahdollisuuden soveltaa
alennettua arvonlisaverokantaa arvonlisaverodirektiivin liitteessa Il mainittuihin ryhmiin kuuluviin
tavaroiden luovutuksiin ja palvelujen suorituksiin. Jasenvaltioiden tehtadvana on nain ollen
maarittdd tasmallisemmin naista tavaroiden luovutuksista ja palveluksen suorituksista ne, joihin
alennettua verokantaa sovelletaan.(17) Jos jasenvaltion ei kuitenkaan ole pakko ottaa kaytt6on
alennettua verokantaa(18) ja se voi siten myds kokonaan luopua tallaisen alennetun verokannan
soveltamisesta, jasenvaltio voi etenkin olla soveltamatta osia siitd, toisin sanoen ottaa sen
kayttoon myds ainoastaan osittain (valikoivasti) (argumentum a maiore ad minus).

42.  Unionin tuomioistuimen sanoin jasenvaltiolla on nain ollen mahdollisuus rajoittaa tallaisen
alennetun arvonlisaverokannan soveltaminen siin& mainittuun ryhmaan liittyviin konkreettisiin ja
erityisiin osatekij6ihin.(19) Tosiasiallinen kaytto yksityisasuntona uudistuspalvelujen
suorittamishetkella on tallainen konkreettinen ja erityinen osatekija, koska se on riittavasti
maariteltavissa ja rajattavissa.(20)

43.  Jos yksityisasunnon kasite olisi ndin ollen ymmarrettava yksinomaan muodollisen
tarkastelutavan mukaisessa merkityksessa (kaikki kiinteisttt, joita kiinteistorekisterin mukaan
kaytetd&n asuintarkoituksiin), unionin oikeuden kannalta olisi [ahtokohtaisesti ongelmatonta, jos
Portugali tulkitsee tata kasitetta rajoittavasti (aineellisesti) ja soveltaa alennettua verokantaa
valikoivasti ainoastaan tosiasiallisesti myds yksityisasuntoina kaytetyissa asunnoissa suoritettaviin
uudistustoihin.

44.  Toisin kuin komissio katsoo, tata ei haittaa se, etta tama aineellinen tulkinta ilmenee kaiketi
vasta siita annettujen hallinnollisten maaraysten yhteydessa. SEUT 288 artiklan 3 kohdassa
jatetaankin direktiivin tdytantdonpanon yhteydessa kansallisten viranomaisten valittavaksi sen
muoto ja keinot. Koska joissain jasenvaltioissa on annettu niin sanottuja konkretisoivia
hallinnollisia maarayksia, jotka ovat oikeudellisesti sitovia ja jotka julkaistaan lakien tapaan
virallisesti, valinnaisen alennetun verokannan valikoiva taytantdonpano lain ja tallaisten
hallinnollisten maaraysten yhdistelmalla olisi ongelmatonta.(21)



45.  Siita, etta hallinnollisessa maarayksessa — kuten Portugali kirjallisissa huomautuksissaan
vaittaa — pelkastaan toistetaan Portugalin lainsaatajan tahto, on vielakin vahemman epailyja.
Toisin kuin komissio huomautuksissaan ilmeisesti katsoo, kyse ei ole mydskaan siita, etta
tuomioistuin soveltaa hallinnollista maaraysta, vaan lain tulkinnasta. Ennakkoratkaisua pyytanyt
tuomioistuin lahtee joka tapauksessa kysymyksessaan siitd, etta vastaava rajoitus kay ilmi
kansallisesta saannoksesta.

D Valikoivalle alennetulle verokannalle asetettavat vaatimukset

46. Valikoivan alennetun verokannan kayttéonotolle on kuitenkin asetettu tiettyja rajoituksia.
Kun jasenvaltio paattaa soveltaa alennettua arvonlisdverokantaa valikoivasti tiettyihin
arvonlisaverodirektiivin liitteessa Il (ja myds liitteessa V) mainittuihin tavaroihin tai palveluihin, sen
on noudatettava verotuksen neutraalisuuden periaatetta.(22) Verotuksen neutraalisuuden
periaatteen vastaista on se, etta samankaltaisia ja siis kesken&an kilpailevia tavaroita tai palveluja
kohdellaan arvonlisdverotuksessa eri tavalla.(23)

47.  Sen maarittamiseksi, ovatko tavarat tai palvelut keskenddn samankaltaisia, on otettava
ensisijaisesti huomioon keskivertokuluttajan nakokulma. Tavarat tai palvelut ovat samankaltaisia,
jos niilla on toisiaan vastaavia ominaisuuksia ja ne vastaavat kuluttajien samoihin tarpeisiin, kun
tata arvioidaan sen perusteella, missd maarin eri tavaroiden tai eri palvelujen kayttotavat ovat
toisiinsa rinnastettavissa, ja jos tavaroiden tai palveluiden véliset eroavaisuudet eivat vaikuta
merkittavasti keskivertokuluttajan paatokseen kayttda jompaakumpaa naista tavaroista tai
palveluista,(24) jolloin kyseessa olevat tavarat tai palvelut voidaan siis keskivertokuluttajan
nakokulmasta tarkasteltuna korvata toisilla tavaroilla tai palveluilla.(25)

48. Paatokseen siita, ovatko tavarat tai palvelut keskivertokuluttajan nakdkulmasta
tarkasteltuna samankaltaisia, liittyy luonnollisesti tiettya harkintavaltaa. Unionin tuomioistuimen
mukaan unionin lainsaatajalta edellytetddn sen toteuttaessa verotukseen liittyvaa toimenpidetta
poliittisten, taloudellisten ja sosiaalisten valintojen tekemista ja erilaisten intressien asettamista
jarjestykseen tai monitahoisten arviointien suorittamista. Nain ollen lainsdatgjalle on tassa
yhteydessé tunnustettava laaja harkintavalta, minka vuoksi edellytysten noudattamista koskevan
tuomioistuinvalvonnan on rajoituttava ilmeista virhetta koskevaan valvontaan.(26) Téallaisen
toimivallan kayttod valvoessaan unionin tuomioistuin ei etenkaan voi syrjayttaa omalla
arvioinnillaan unionin lains&datajan arviointia.(27)

49,  Talta osin heraa kysymys, voiko unionin tuomioistuin valvoa téata kansallisen lainsaatajan
harkintavallan kayttdd mydskin ainoastaan verrattain rajoitetusti.

50. Tahan on vastattava myontavasti etenkin, kun otetaan huomioon unionin tuomioistuimen
viimeaikainen oikeuskaytantd. Unionin tuomioistuin korostaa ndet yh& useammin, etté unioni
muodostuu valtioista, jotka kunnioittavat SEU 2 artiklassa tarkoitettuja arvoja ja jakavat ne.(28)
SEU 2 artiklassa mainittuihin unionin perustana oleviin arvoihin kuuluu erityisesti kansanvallan
periaate (demokratiaperiaate).

51. Sen mukaan demokraattisesti valittu lainsdataja on ensisijaisesti toimivaltainen kayttamaan
lainsdatgjalle kuuluvaa harkintavaltaa. Jos unionin oikeudessa nain ollen annetaan jasenvaltiolle
tallaista harkintavaltaa, kyseisen jasenvaltion vaaleilla valittu kansanedustuslaitos on ensisijaisesti
toimivaltainen kayttdmaan sita. Muilla elimilla on siten per se rajattu mahdollisuus valvoa taman
parlamentaarisen harkintavallan kaytt6a. Ne eivat voi korvata demokraattisesti legitimiteettinsa
saaneen elimen ndkemysta tavaroiden tai palvelujen samankaltaisuudesta omallaan. Tama patee
yhta lailla niin kansallisiin tuomioistuimiin kuin unionin tuomioistuimiinkin.



52.  Talta osin unionin tuomioistuin voi todeta (unionin tai kansallisen) lainsaatajan loukanneen
verotuksen neutraalisuuden periaatetta vain, jos se on ylittdnyt ilmeisella tavalla harkintavaltansa.
Nain on kuitenkin vasta siina tapauksessa, ettéa eri tavalla verotetut palvelut tai tavarat ovat
keskivertokuluttajan nakokulmasta tarkasteltuna lahestulkoon identtisia, jolloin ne voidaan
ehdottomasti korvata keskenaan. Vain silloin néiden palvelujen tai tavaroiden tarjoajien vélinen
kilpailu myds vaaristyy verotuksen neutraalisuuden periaatteen vastaisesti.

53.  Tasta syysta unionin tuomioistuin on tdhan saakka lahtokohtaisesti pidattynyt toteamasta,
ettd verotuksen neutraalisuuden periaatetta on loukattu, jos unionin lainsaataja sallii sen, etta
alennettua verokantaa sovelletaan ainoastaan kirjoihin (ei digitaalisiin kirjoihin(29)), ainoastaan
teurashevosiin (ei edelleen ratsastettaviin hevosiin(30)) ja ainoastaan paikkojen vuokraukseen
leirintaalueilla ja asuntovaunualueilla (ei venepaikkojen vuokraukseen(31)). Sama péatee, jos
jasenvaltiot soveltavat alennettua verokantaa ainoastaan tuoreisiin konditoriatuotteisiin ja leivoksiin
(eik& sellaisiin, joiden sailyvyys ylittaa tietyn vahimmaissailyvyysajan(32)), ainoastaan liikkuvaa
elinkeinotoimintaa vuosittaisilla markkinoilla harjoittaviin huvipuistoalan toimijoihin (eik& pysyviin
huvipuistoihin(33)), ei kaikkiin ladkkeisiin (vaan ainoastaan tiettyihin laakkeisiin, myds niiden
konkreettisesta kayttotarkoituksesta riippuen(34)), ainoastaan takseihin (ei kaikkeen
henkil6ajoneuvoilla tapahtuvaan henkildékuljetukseen(35)) ja ainoastaan painettuihin kirjoihin (eika
muilla fyysisilla alustoilla oleviin kirjoihin(36)) tai vapauttavat ne verosta.

54. Lainsaataja ei kuitenkaan ole ilmeisella tavalla ylittanyt harkintavaltaansa kasiteltavassa
asiassa. Eri tavalla verotetut palvelut eivat ole l&ahestulkoon identtisia, joten kilpailu ei vaaristy.

55.  Uudistetun (kayttamattéman) asunnon myyja ei nimittain kilpaile sellaisen
asunnonomistajan kanssa, joka teettaa (kaytossa olevan) asuntonsa uudistuksen ja johon
kohdistuu siten ainoastaan alennetun verokannan mukainen verorasite. Vaikka viimeksi mainittu
olisi elinkeinonharjoittaja (esim. vuokranantaja), se ei kilpaile markkinoilla myyjan kanssa.
Mydskaan remonttiyritys, joka uudistaa (kayttamattéman) asunnon, ei kilpaile sellaisen
remonttiyrityksen kanssa, joka uudistaa kaytossa olevan asunnon, koska palvelujen vastaanottaja
ei voi valita vapaasti verokantaa. Palvelujen vastaanottajan kannalta uudistukseen sovelletaan
aina joko alennettua verokantaa (jos asunto on jo kaytdssa) tai yleista verokantaa (jos asunto ei
ole viela kaytossa). Verokanta ei siten vaikuta palvelujen vastaanottajan tekemaan
remonttiyrityksen valintaan. Verotuksen neutraalisuuden periaatetta ei nain ollen loukata.

56. Kyse ei ole myoskaan kyseisen lopullisen kuluttajan perusoikeuskirjan 20 artiklassa
tarkoitetusta (perusteettomasta) erilaisesta kohtelusta.(37) Ensinndkaan uudistetun asunnon
ostaja ei ole rinnastettavissa asunnon omistajaan, joka teettdd asuntonsa uudistamisen, silla
toinen on tavaroiden hankkija ja toinen palvelujen suorituksen vastaanottaja. Lisaksi, sikéli kuin
uudistetun asunnon hankinta on Portugalissa veronalaista, myyja vapautetaan muutenkin
verorasitteesta ostoihin sisaltyvan arvonlisaveron vahentamisen kautta (uudistuspalveluihin
sovellettavasta verokannasta riippumatta). Mikéli hankinta on veroton, myyja ei tosin voi vahentaa
ostoihin sisaltyvaa arvonlisdveroa, ja sen on varauduttava maksamaan veroa yleisen verokannan
mukaan. Itse hankinta on kuitenkin veroton, eli hankkijan ei tarvitse ainakaan maksaa
arvonlisaveroa myyjan itse tuottaman arvonlisan (ts. ainakin sen saaman voiton) osalta. Sama
patee kiinteist6ihin, joita kaytetaan muihin kaupallisiin tarkoituksiin (hotellina tai lomamajoituksena).



57.  Myds téaltad osin on ymmarrettavaa, jos Portugalin lainsaataja on rajannut alennetun
verokannan soveltamisen koskemaan kiinteist6ja, joita kaytetddn tosiasiallisesti asuntona
uudistamisajankohtana. TAméa korostuu entisestaan, jos alennetun verokannan soveltamisen
rajoittamisella on yhteiskuntapoliittisista syista tarkoitus etenkin keventaa kohdennetusti yksityisten
asunnonomistajien, jotka kayttavat asuntoa myos asumiseen, verorasitetta. Talla ei nahdakseni
loukata verotuksen neutraalisuuden periaatetta.

V Ratkaisuehdotus

58.  Ehdotan nain ollen unionin tuomioistuimelle, ettd Supremo Tribunal Administrativon
ennakkoratkaisukysymykseen vastataan seuraavasti:

Arvonlisdverodirektiivin liitteessé IV olevaa 2 kohtaa on tulkittava siten, ettéa alennettua
arvonlisaverokantaa voidaan soveltaa ainoastaan palveluihin, joiden tarkoituksena on sellaisten
yksityisasuntojen uudistaminen ja korjaus, joita kaytetaan naiden toimenpiteiden
toteuttamisajankohtana yksityisasuntoina. Yksityisasuntona kayttamisesta on kyse myos silloin, jos
palvelujen vastaanottaja on antanut kiinteiston kolmannelle osapuolelle asuinkaytt66n. Alennetun
verokannan soveltaminen ei kuitenkaan edellyta, ettd asunnossa asutaan palvelujen suorittamisen
aikana.

1  Alkuperdinen kieli: saksa.

2  Tuomio 5.5.2022, DSR — Montagem e Manutencao de Ascensores e Escadas Rolantes
(C?218/21, EU:C:2022:355, 42 kohta). Portugalin hallitus vetoaa kyseiseen tuomion kohtaan
nimenomaisesti kirjallisissa huomautuksissaan. Koska arvonlisaverodirektiivissa ei kuitenkaan
saadeta yhtena kokonaisuutena pidettavaan palveluun sovellettavasta pro rata ?verokannasta
eika yhtena kokonaisuutena pidettavaa palvelua voida mydskaan jakaa osiin (muuten se ei olisi
yhtena kokonaisuutena pidettava palvelu), tama toteamus on voinut mielekkaasti koskea
ainoastaan sita tapausta, etta kyseessa on kaksi toisistaan erotettavissa olevaa palvelua (joista
toinen koskee kiinteiston kaupallisiin tarkoituksiin kaytettavaa osaa ja toinen asumiseen
kaytettavaa osaa).

3  28.11.2006 annettu neuvoston direktiivi (EUVL 2006, L 347, s. 1), sellaisena kuin sita
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muuttamisesta alennettujen arvonlisaverokantojen osalta 5.5.2009 annetulla neuvoston direktiivilla
2009/47/EY (EUVL 2009, L 116, s. 18). Direktiivilla 2009/47 on sen sijaan lisatty
arvonlisaverodirektiivin litteeseen IIl 10 a kohta, ja kyseinen liite sisaltéaa luettelon sellaisista
tavaroiden luovutuksista ja palvelujen suorituksista, joihin voidaan soveltaa kyseisen direktiivin 98
artiklassa tarkoitettuja alennettuja arvonlisaverokantoja. Mainittu 10 a kohta vastaa sisalloltdan
vanhan arvonlisaverodirektiivin liitteessa IV olevaa 2 kohtaa, mutta sen soveltamista ei ole enéa
nykyisin rajoitettu ajallisesti.

5 Tuomio 5.5.2022, DSR — Montagem e Manutencao de Ascensores e Escadas Rolantes
(C?218/21, EU:C:2022:355, 29 kohta) ja tuomio 1.10.2020, X (Afrodisiakkituotteiden alennettu
arvonlisaverokanta) (C?331/19, EU:C:2020:786, 24 kohta). Ks. vastaavasti my6s tuomio
29.7.2019, Spiegel Online (C?516/17, EU:C:2019:625, 65 kohta).



6  Tuomio 5.5.2022, DSR — Montagem e Manutencao de Ascensores e Escadas Rolantes
(C?218/21, EU:C:2022:355, 31 kohta).

7  Tuomion ranskankielisen version 34 kohdassa kaytetaan tassa yhteydessa ilmaisua
"logements de fonction”.

8 Tuomio 5.5.2022, DSR — Montagem e Manutencao de Ascensores e Escadas Rolantes
(C?218/21, EU:C:2022:355, 34 kohta).

9 Tuomio 5.5.2022, DSR — Montagem e Manutencao de Ascensores e Escadas Rolantes
(C?218/21, EU:C:2022:355, 35 kohta).

10  Ks. tuomio 5.5.2022, DSR — Montagem e Manutengéo de Ascensores e Escadas Rolantes
(C?218/21, EU:C:2022:355, 34 ja 35 kohta).

11  Hyvin selvasti: tuomio 24.10.1996, Elida Gibbs (C?317/94, EU:C:1996:400, 19 kohta). Ks.
my6s tuomio 10.4.2019, PSM "K” (C?214/18, EU:C:2019:301, 40 kohta); tuomio 18.5.2017,
Latvijas Dzelzce?s (C?154/16, EU:C:2017:392, 69 kohta) ja tuomio 7.11.2013, Tulic? ja Plavo?in
(C?249/12 ja C?250/12, EU:C:2013:722, 34 kohta).

12  Vastaavasti tuomio 1.10.2020, X (Afrodisiakkituotteiden alennettu arvonlisaverokanta)
(C?331/19, EU:C:2020:786, 34 kohta) ja tuomio 9.3.2017, Oxycure Belgium (C?573/15,
EU:C:2017:189, 22 kohta). Vastaavasti myds tuomio 22.4.2021, Dyrektor Izby Administrcji
Skarbowej w Katowicach (C?703/19, EU:C:2021:314, 37 kohta) ja tuomio 17.1.2013, komissio V.
Espanja (C?360/11, EU:C:2013:17, 86 kohta).

13  Tuomio 22.9.2022, The Escape Center (C?330/21, EU:C:2022:719, 34 kohta) ja tuomio
5.9.2019, Regards Photographiques (C?145/18, EU:C:2019:668, 42 kohta). Ks. vastaavasti
tuomio 9.3.2017, Oxycure Belgium (C?573/15, EU:C:2017:189, 25 ja 28 kohta) ja tuomio 6.5.2010,
komissio v. Ranska (C?94/09, EU:C:2010:253, 25 kohta ja sita seuraavat kohdat).

14  Tuomio 5.9.2019, Regards Photographiques (C?145/18, EU:C:2019:668, 43 kohta); tuomio
9.11.2017, AZ (C?499/16, EU:C:2017:846, 24 kohta) ja tuomio 6.5.2010, komissio v. Ranska
(C?94/09, EU:C:2010:253, 29 kohta).
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