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SISSEJUHATUS

Euroopa Liidu toimimise lepingu® (ELTL) art 107 (endise EU asutamislepingu artikkel 87) Ig 1
sdtestab, et juhul, kui aluslepingutes ei ole sdtestatud teisiti, on igasugune likskdik missugusel
kujul antav riigiabi, mis kahjustab v3i dhvardab kahjustada konkurentsi, soodustades teatud
ettevotjaid voi teatud kaupade tootmist, siseturuga kokkusobimatu niivord, kuivord see
kahjustab liikmesriikidevahelist kaubandust. Seega tildreeglina on igasugune liikmesriigi poolt
vOi riigi ressurssidest antav abi Euroopa Liidus (EL) keelatud, kuna see ei sobi kokku siseturu
pohimotetega. Siiski lubavad ELTL art 107 Ig-d 2 ja 3 teha sellest iildreeglist erandeid. Neid
erandeid on sisustatud ja tdpsustatud nii Euroopa Liidu digusaktides, nn soft law’s ehk
mittesiduvates aktides kui ka Euroopa Kohtu ja Euroopa Komisjoni praktikas. Igal juhul peab
erandi alla kuuluv riigiabi vastama teatud tingimustele, et seda saaks lugeda siseturuga
kokkusobivaks.

Kuivord tildpdhimdttena on riigiabi andmine EL-i siseturuga vastuolus, on ddrmiselt oluline
kiisimus, millistel tingimustel ja eesmarkidel tldreeglist erandeid tehakse ning abi andmist
lubatakse. Riigiabi peab vastama ELTL artiklist 107 tulenevatele eesmirkidele. Uks

kriteeriumitest, mille alusel abi siseturuga sobivust hinnatakse, on abi ergutav moju.

Ergutava moju mdiste sisu on esialgu kujunenud praktikas. Siiski on moistet praeguseks
selgitatud mitmetes Euroopa Liidu aktides vdi konsultatiivdokumentides. Naiteks iildise
grupierandi miédruse, mis on iliks vOimalik alus ergutava moju hindamiseks, preambulas on
selgitatud, et tagamaks, et abi oleks vajalik ja ergutaks tegevuse vdi projekti arendamist, ei
tohiks méarust kohaldada sellisele tegevusele antava abi suhtes, millega abisaaja tegeleks ka
siis, kui ta abi ei saaks.? Sellest ilmneb riigiabi ergutava mdju tihendus — riigiabil on ergutav
moju, kui see ajendab ettevotja tegema midagi, mingit tdiendavat , lisategevust®, mida ta ilma
rilgiabita teinud ei oleks. Ergutava mdju kriteeriumi mdte on niisiis tagada, et Euroopa Liidus

antav riigiabi oleks ettevdtjale vajalik ja vastaks abi andmise eesmarkidele.

Kéesolev magistritod kisitleb Euroopa Liidu riigiabidiguse eesmirke ning abi lubatavust

lahtudes ergutava mdju kriteeriumist. Riigiabi puudutavaid eestikeelseid késitlusi on vordlemisi

! Euroopa Liidu toimimise leping. — ELT C 326, 26.10.2012, Ik 47-390.

2 Komisjoni méirus (EL) nr 651/2014, 17. juuni 2014, ELi aluslepingu artiklite 107 ja 108 kohaldamise kohta,
millega teatavat liiki abi tunnistatakse siseturuga kokkusobivaks EMPs kohaldatav tekst. — ELT L 187, 26.06.2014,
Ik 1-78, pp 18.



vihe, varasemalt on riigiabist kirjutatud magistritdid®, kuid abi ergutavast mdjust ldhtuvat
kasitlust eesti keeles seni pole. T66 kirjutamise kédigus selgus, et riigiabi ergutavast mdjust on
K. Jakobson-Lott Londonis King s College’is 2017. aastal kaitsnud magistrit6o.* Siiski on peale
nimetatud t66 kaitsmist kohtupraktikasse lisandunud Eesti seisukohast viga oluline Eesti Pagari

lahend.®

Teema on aktuaalne, kuivord see puudutab otseselt Eesti diguskorda. Euroopa Liidu
riigiabireeglite {ilevotmine siseriiklikku Gigusesse ning nende rakendamine on Eestis seni
problemaatiline olnud. Konkurentsiseaduse® (KonkS) § 30 lg 2 sitestab, et riigi antaval abil
peab olema ergutav mdju. See site on kehtinud aga alles alates 2012. aastast.” Vaidlusi
poOhjustas madrus todstusettevotja tehnoloogiainvesteeringu toetamise tingimused ja kord,

milles ei sitestatud, et abitaotlus peaks olema esitatud enne toodega alustamist.®

Riigiabi tagasindudmise ning ergutava mojuga seotud vaidlusi on Eesti kohtutes peetud
korduvalt. Uks suuremaid ning meedias kajastatumaid® vaidlusi kiiis AS-ile Paldiski Tsingipada
antud abi iile ning lahenes 16puks kompromissiga.’® Teine olulist meediakajastust leidnud

kaasus on Eesti Pagari kohtuasi.** Riigikohus tegi 2016. aastal asjas lahendi, millega saatis asja

3 Nt A. Linntam. Euroopa Komisjoni kaalutlusdiguse piirid raskustes ettevdtjatele osutatava riigiabi hindamisel.
Magistritdo, juh K. Endrikson, C. Ginter. 2017 Tartu Ulikool, digusteaduskond; L. Kents. Erainvestori pdhimdte
lennundussektoris osutatava riigiabi hindamisel Euroopa Komisjoni ja Euroopa Kohtu praktikas. Magistrit6o, juh
M. Matjus, C. Ginter. 2014 Tartu Ulikool, digusteaduskond; S. Elias. Riigiabi saaja &iguskaitsevahendid
ebaseadusliku riigiabi tagastamise kohustuse korral. Magistritod, juh 1. Pilving. 2014 Tartu Ulikool,
oigusteaduskond.

4 K. Jakobson-Lott. Incentive Effect of State Aid. Dissertation submitted for the degree of Master of Arts in
European Union Law. King’s College London 2017.

> EKo C-349/17, Eesti Pagar vs Ettevotluse Arendamise Sihtasutus.
6 Konkurentsiseadus. — RT I, 13.03.2019, 92.
" Konkurentsiseaduse muutmise seadus. — RT 1, 27.06.2012, 3, p 2.

8 To6stusettevotja tehnoloogiainvesteeringu toetamise tingimused ja kord. MKMm 04.06.2008 nr 44. — RTL 2008,
48, 658.

9 Nt S. Vedler. EASi ndukogu eksliige peab eurotoetuse tagasi maksma. — Aripdev 10.01.2013. Arvutivdrgus:
https://ekspress.delfi.ee/kuum/easi-noukogu-eksliige-peab-eurotoetuse-tagasi-maksma?id=65509362&com=1
(21.03.2019); A.-M. Nergi. EAS jaotas reegleid eirates laiali kuus miljonit eurot, aga vea maksavad Kinni
ettevotjiad. — Arileht 05.06.2014. Arvutivdrgus: https:/arileht.delfi.ee/news/uudised/eas-jaotas-reegleid-eirates-
laiali-kuus-miljonit-eurot-aga-vea-maksavad-kinni-ettevotjad?id=68818335 (21.03.2019); A.-M. Nergi. EAS
vditis halduskohtus Paldiski Tsingipada ja jétkab toetuse tagasindudmist. — Arileht 21.07.2014. Arvutivdrgus:
http://arileht.delfi.ee/news/uudised/eas-voitis-halduskohtus-paldiski-tsingipada-ja-jatkab-toetuse-
tagasinoudmist?id=69396115 (21.03.2019).

10 TInRnKm 20.04.2015 nr 3-12-2652.

11 Nt BNS. Eesti Pagar peab pool miljonit eurot EASile tagasi maksma. — Postimees 29.09.2015. Arvutivdrgus:
https://majandus24.postimees.ee/3344651/eesti-pagar-peab-pool-miljonit-eurot-easile-tagasi-maksma

(21.03.2019) ja L. Velsker. Eesti Pagar sai riigikohtus EASi iile olulise vdidu. — Postimees 09.06.2016.
Arvutivorgus: https://www.postimees.ee/3726809/eesti-pagar-sai-riigikohtus-easi-ule-olulise-voidu (21.03.2019).

4


https://ekspress.delfi.ee/kuum/easi-noukogu-eksliige-peab-eurotoetuse-tagasi-maksma?id=65509362&com=1
https://arileht.delfi.ee/news/uudised/eas-jaotas-reegleid-eirates-laiali-kuus-miljonit-eurot-aga-vea-maksavad-kinni-ettevotjad?id=68818335
https://arileht.delfi.ee/news/uudised/eas-jaotas-reegleid-eirates-laiali-kuus-miljonit-eurot-aga-vea-maksavad-kinni-ettevotjad?id=68818335
http://arileht.delfi.ee/news/uudised/eas-voitis-halduskohtus-paldiski-tsingipada-ja-jatkab-toetuse-tagasinoudmist?id=69396115
http://arileht.delfi.ee/news/uudised/eas-voitis-halduskohtus-paldiski-tsingipada-ja-jatkab-toetuse-tagasinoudmist?id=69396115
https://majandus24.postimees.ee/3344651/eesti-pagar-peab-pool-miljonit-eurot-easile-tagasi-maksma
https://www.postimees.ee/3726809/eesti-pagar-sai-riigikohtus-easi-ule-olulise-voidu

osaliselt uuesti ringkonnakohtule lahendamiseks.'? Selles asjas esitati Euroopa Kohtule
eelotsusetaotlus ning Euroopa Kohus on dsja (martsis 2019) teinud eelotsuse. Kuni eelotsuse
tegemiseni oli Riigikohus peatanud menetluse teises EAS-iga peetavas vaidluses riigiabi
tagasindudmise iile.' Nii Eesti Pagari kui Tsingipaja kaasuses tdusetus kiisimus, kas arvestades

abitaotluse tegemise aega ning t6odega alustamise aega, on abil ergutav moju.

Magistrito0 uurimisprobleemiks on potentsiaalne konflikt riigiabidiguse eesmaérkide ja
ergutava mdju hindamismeetodite vahel, mis peaksid tagama eesmarkide tditmise, pracguses
Euroopa Kohtu ja Euroopa Komisjoni praktikas. Magistritoo eesmirk on selgitada vélja, kas
riigiabi ergutava mdju hindamise kriteeriumid, eriti just iildises grupierandi méaruses sitestatud
kriteeriumid, aitavad saavutada riigiabidigusele pandud eesmérke. Tulenevalt probleemist ning

eesmdirgist on piistitatud jirgnevad uurimiskiisimused:

1) Millised on riigiabi andmise eesmérgid Euroopa Liidus?

2) Millisel diguslikul alusel ja milliste kriteeriumite jargi ergutavat moju hinnatakse?

3) Millisel abil on Euroopa Kohtu ja Euroopa Komisjoni praktika jargi ergutav moju?

4) Kas ergutava mdju hindamine aitab saavutada praktikas Euroopa Liidu riigiabidigusele
pustitatud eesmairke, eriti, kas selle hindamine iildise grupierandi méaaruse alusel aitab

riigiabidiguse eesmirke saavutada?

To66 on ldhtuvalt probleemist ja eesmargist jagatud kolmeks peatiikiks. Esimene peatiikk
sisaldab  lihikest analiiisi  riigiabi  definitsioonist Euroopa Liidus ning vastab
uurimiskiisimusele, millised on riigiabi andmise eesmérgid Euroopa Liidus. Riigiabi andmise
eesmirkide véljaselgitamine on eelduseks, et oleks vdimalik hinnata eesmarkide tditmist. Teine
peatiikk késitleb ergutava mdju kriteeriumi ajaloolist kujunemist ning kiisimust, millisel
oiguslikul alusel ning milliste kriteeriumite jérgi hinnatakse riigiabi puhul ergutavat moju.
Ajalooline taust on oluline mdistmaks, kuidas on ergutava modju hindamine aja jooksul
kujunenud ning abiandmise eesmirke arvestanud. Ergutava moju hindamise aluste ja
kriteeriumite véljaselgitamine vGimaldab jargnevalt hinnata, kuidas neid praktikas kasutatakse.
Kolmas peatiikk vastab kiisimusele, kuidas abi ergutavat moju praktikas sisustatakse, st millisel
abil on ergutav mdju ning millisel mitte. Samuti késitleb kolmas peatiikk seda, kas ergutava

mdju hindamine praktikas tdidab Euroopa Liidu riigiabidigusele pandud eesmaérke.

12 RKHKo 09.06.2016 nr 3-3-1-8-16.
13 RKHKm 25.09.2018 nr 3-15-241/56.



To66s on kombineeritud erinevaid uurimismeetodeid. Riigiabidiguse eesmérkide kaardistamisel
kasutatakse analiiiitilist ja slisteemset meetodit erinevate teadustodde, Euroopa Komisjoni
materjalide ning ELTL-i pohjal eesmérkide véljaselgitamiseks. Ergutava moju kriteeriumi
kujunemisloo uurimiseks ldbi erinevate perioodide ja muutuste kajastamiseks kasutatakse
ajaloolist meetodit. Seejdrel analiiiisitakse erinevaid oOiguslikke aluseid ergutava moju
hindamiseks ning vorreldakse neis seatud tingimusi. Lopuks hinnatakse siisteemselt praktikas
kasutusel olevate ergutava moju véljaselgitamise tingimuste kokkusobivust eesmarkidega, mis

on Euroopa Liidu riigiabidigusele seatud.

Allikatena on magistritdos kasutatud riigiabi puudutavaid Euroopa Liidu 6igusakte, mitmeid
Euroopa Komisjoni suuniseid ja konsultatiivdokumente ning Euroopa Kohtu ja viiksemal
miiral ka komisjoni praktikat. Lisaks on tuginetud riigiabi kisitlevatele teadusartiklitele ning -
teostele, millest eraldi viljatoomist vdirivad H. C. H. Hofmann, C. Micheau jt ,,State Aid Law

of the European Union* ja K. Baconi jt ,,European Union Law of State Aid*.

Arvestades kdesoleva t66 fookust ja mahtu, ei késitleta magistritods pdhjalikult Euroopa
Komisjoni  uurimismenetlust ergutava md&ju hindamisel. Samuti jadb magistritdo
probleemipiistitusest vélja siseturuga kokkusobimatu riigiabi tagasindudmise menetlus ning

sellega seonduvad probleemid.

Kéesolevat magistritodd iseloomustavad Eesti méirksonastikust marksdnad konkurentsidigus,

Euroopa Liidu digus.

T66 autor avaldab tdnu juhendaja Carri Ginterile.



1. EUROOPA LIIDU RIIGIABIOIGUSE EESMARGID

1.1. Riigiabi definitsioon Euroopa Liidu 6iguses

Riigiabi mdiste on médratletud vahetult Euroopa Liidu toimimise lepingus. ELTL art 107 1g 1
sdtestab, et riigiabi on igasugune liikmesriigi poolt voi riigi ressurssidest likskdik missugusel
kujul antav abi, mis kahjustab vdi dhvardab kahjustada konkurentsi, soodustades teatud
ettevotjaid voOi1 teatud kaupade tootmist, seda niivord, kuivord see kahjustab

litkmesriikidevahelist kaubandust.

Euroopa Komisjon andis riigiabi ajakohastamise kontekstis 2016. aastal vilja teatise riigiabi
moiste kohta ELTL art 107 1g 1 tdhenduses, eesméargiga muuta mdiste kohaldamine iile kogu
EL-i lihtsamaks, libipaistvamaks ja jirjekindlamaks.* Kuna ELTL art 107 Ig-le 1 vastavast
riigiabi moistest sdltub, millistes olukordades iilelildse on tegemist riigiabiga ja seetdttu abi
siseturuga sobivuse hindamine asjakohaseks osutub, on jargnevalt lithidalt késitletud riigiabi

moistet.

ELTL art 107 Ig-st 1 tulenevad kriteeriumid on, mille pdhjal hinnatakse, kas tegu on riigiabiga,

on jargnevad:

1) Ettevdtja;

2) Riigi vahendid;

3) Majanduslik eelis;
4) Valikuline iseloom;

5) MGdju konkurentsile ja kaubandusele.™

Seejuures peavad koik tingimused korraga tdidetud olema. Tingimuste tipne sdnastus voib
varieeruda, aga nimetatud kriteeriumite kontrollimise vajalikkust on Euroopa Kohus oma

lahendites korduvalt vilja toonud.®

14 Komisjoni teatis riigiabi mdiste kohta ELi toimimise lepingu artikli 107 15ike 1 tihenduses. — ELT C 262,
19.07.2016, Ik 1-50, p 1-2.

15 Rahandusministeerium. Riigiabi kisiraamat 2017. Arvutivdrgus:
https://www.rahandusministeerium.ee/et/riigiabi (10.03.2019), Ik 5.

16 EKo C-262/12 Association Vent De Colére! Fédération nationale jt vs Ministre de [’Ecologie, du
Développement durable, des Transports et du Logement, p 15 ja EKo C-72/91 Sloman Neptun vs Bodo Ziesemer,
p 18.


https://www.rahandusministeerium.ee/et/riigiabi

Esiteks on riigiabi eeskirjade kohaldamise seisukohast oluline, et abisaaja oleks ettevdtja.l’
Euroopa Kohus on ettevotjate maératlemisel lahtunud nende tegevuse sisust — ettevdtja on
majandustegevusega seotud iiksus  sOltumata oma  Oiguslikust  staatusest  voi
finantseerimisviisist.!® Seega ei ole marav riigisiseses diguses sétestatud ettevdtja definitsioon
ega ka see, kas majandusiiksus on loodud eesmirgiga teenida kasumit. ELTL art 107 1g 1
tadhenduses voib ettevotja olla ka avaliku halduse osa vai mittetulunduslik tliksus, kui see iiksus
tegeleb majandustegevusega. Kui liksus tegeleb nii majandusliku kui ka mittemajandusliku
tegevusega, loetakse teda ettevdtjaks ainult seoses esimesega. Uhe ettevdtja voivad moodustada
ka mitu eraldiseisvat juriidilist isikut.’® Eesti diguses on ettevdtja mdiste, mida kasutatakse mh
ka riigiabi hindamisel, defineeritud konkurentsiseaduses.?’ Majandustegevus on Euroopa
Kohtu praktika kohaselt mistahes tegevus, mis seisneb kaupade ja teenuste pakkumises turul.?

Abi riikliku péritolu juures on oluline eelise andmine otseselt voi kaudselt riigi vahenditest ja
meetme omistatavus riigile.?? Neid tingimusi vaadeldakse enamasti koos. Seejuures on
abimeede riigile omistatav ka siis, kui abi andev asutus on teistest riigiasutustest diguslikult
sOltumatu. Abi andmine on vdimalik ka 1dbi riigi osalusega dritihingu. Riigile omistatavust
kontrollitakse asjaolude ja taustaga seotud ndidete pohjal. Riigi vahendite hulka kuuluvad kdik
avaliku sektori vahendid, sh liikmesriigisiseste liksuste vahendid ja teatud juhtudel ka

eradiguslike asutuste vahendid.?

Eelis on igasugune majanduslik kasu, mida ettevotja ilma riigi Sekkumiseta tavalistes
turutingimustes saanud ei oleks.?* Eelise sisustamise puhul lihtutakse vaid meetme mdjust
ettevotjale, mitte riigi sekkumise pdhjusest ega eesmérgist. Eelise olemasolu hindamiseks
kasutatakse turumajanduse tingimustes tegutseva turuosalise testi. Testi abil tehakse kindlaks,
kas ettevotja finantsolukord on riigi sekkumise tottu paranenud. Kui see on nii, on tegemist

eelisega. Eelist on voimalik anda ka kaudselt, st teisele ettevatjale kui see, kes vahetult riigi

17 Komisjoni teatis riigiabi mdiste kohta ELi toimimise lepingu artikli 107 15ike 1 tihenduses, p 6.

18 EKo C-180/98 Pavlov jt vs Stichting Pensioenfonds Medische Specialisten, p 74 ja EKo C-41/90 Héfner ja Elser
vs Macrotron, p 21.

19 Komisjoni teatis riigiabi mdiste kohta ELi toimimise lepingu artikli 107 15ike 1 tihenduses, p 7-11.
20 Rahandusministeerium. Riigiabi kisiraamat 2017, Ik 5.

21 EKo C-113/07 Selex Sistemi Integrati vs komisjon, p 69 ja EKo C-180/98 Pavlov jt vs Stichting Pensioenfonds
Medische Specialisten, p 75.

22 EKo C-150/16 Fondul Proprietatea vs Complexul Energetic Oltenia, p 14 ja EKo C-482/99 Prantsusmaa vs
komisjon, p 24.

28 Komisjoni teatis riigiabi mdiste kohta ELi toimimise lepingu artikli 107 15ike 1 tihenduses, p 39-43 ja 48.
2 EUKo T-108/16 Naviera Armas vs komisjon, p 117 ja EKo C-39/94 SFEI jt vs La Poste jt, p 60.
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vahendeid saab. Korraga on vdimalik anda nii otsene eelis otseselt riigi vahendeid saavale

ettevotjale kui ka kaudne eelis jirgneval tasemel tegutsevale ettevotjale.?

Valikulisus tdhendab, et riigi meede peab soodustama teatud ettevotteid voi teatud kaupade
tootmist, teatud ettevdtete kategooriaid vdi teatavaid majandussektoreid.?® Siiski voivad ka riigi
meetmed, mis esmapilgul paistavad kohalduvat kdigi ettevotjate suhtes, olla teatud ulatuses
selektiivsed.?” Nn iildised meetmed, mis mé&jutavad kdiki liikmesriigi ettevotjaid ja sektoreid
(nt riigi iildised maksumeetmed), ei ole valikulise iseloomuga.?® Valikulisust jaotatakse kahte
kategooriasse — materiaalne ja piirkondlik, seejuures on meede varaliselt valikuline, kui seda
kohaldatakse liikmesriigi teatud ettevotjate voi majandussektorite suhtes. Piirkondlikult
valikuline pole abimeede printsiibis vaid siis, kui seda rakendatakse kogu liikmesriigi
territooriumil. Siiski on maksumeetmeid puudutavas kohtupraktikas?® kujunenud tiiendavad

reeglid, millele vastamisel ei ole piirkondlikult kohaldatavad meetmed valikulised.

Konkurentsi moonutamine ja mdju kaubandusele on kaks eraldi kriteeriumit, kuid praktikas
kisitletakse neid tihti koos, kuivord neid peetakse lahutamatult seotuks.®! Juhul kui riigi meede
parandab abisaaja konkurentsiseisundit konkurentidega vorreldes, dhvardab meede moonutada
vOi moonutab konkurentsi. Kaubandusele avaldatava mdju puhul ei ole vaja tdendada abi

tegelikku mdju kaubandusele, vaid iiksnes seda, kas riigiabi vdib kaubandust kahjustada.?

Seega kokkuvotvalt on riigiabiga tegemist, kui abi vastab ELTL art 107 Ig-s 1 sitestatud
tingimustele: abisaaja peab olema ettevotja, abi peab tulema riigi vahenditest, looma
majandusliku eelise, olema valikulise iseloomuga ning mdjutama konkurentsi ja kaubandust
Euroopa Liidu siseturul. Kdiki nimetatud kriteeriumeid tdpsustab Euroopa Kohtu ja Euroopa

Komisjoni praktika.

%5 Komisjoni teatis riigiabi mdiste kohta ELi toimimise lepingu artikli 107 15ike 1 tihenduses, p 67 ja 115-116.
26 Komisjoni teatis riigiabi mdiste kohta ELi toimimise lepingu artikli 107 1dike 1 tihenduses, p 67 ja 117.

2T EKo C-256/97 DM Transport, p 149.

28 Rahandusministeerium. Riigiabi kiisiraamat 2017, Ik 7.

29 EKo C-88/03 Portugal vs komisjon, p 57 jj, EKo C-428/06 UGT-Rioja jt, p 46 jj ja EKo C-487/06 British
Aggregates Association vs komisjon, p 82 jj.

%0 Komisjoni teatis riigiabi mdiste kohta ELi toimimise lepingu artikli 107 Idike 1 tdhenduses, p 119-120 ja 142—
143.

31 EUKo T-298/97 Mauro Alzetta jt vs komisjon, p 81 ja EUKo T-457/09 Westfilisch-Lippischer Sparkassen- und
Giroverband vs komisjon, p 249.

32 Komisjoni teatis riigiabi mdiste kohta ELi toimimise lepingu artikli 107 1dike 1 tihenduses, p 187 ja 190.
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1.2 Riigiabi andmise eesmérgid

Riigiabi andmiseks on mitmeid pohjuseid, sh majanduslikud, sotsiaalsed, poliitilised ja
strateegilised®, niiteks piirkondade lihendamine, sotsiaalne kindlustatus ja kultuuriparandi
sdilitamine.® Kaks olulist majanduspoliitilist kaalutlust riigiabi andmiseks on majandusliku
tdhususe parandamine ning vordsuse suurendamine.® Samuti vdib abi andmise pdhjusena vilja
tuua, et riigiabi on {iks vihestest majanduslikest todriistadest, mis Euroopa Liidu litkkmesriikide

késutuses on.3®

Liitkmesriikide eesmirk riigiabi andmisel on oma territooriumil majandusliku ja sotsiaalse
arengu edendamine, mh meelitades ligi vilisinvesteeringuid. Asukohariigile toob ettevotja
otsus rajada kuhugi tootmistiksus voi laiendada juba olemasolevat tootmist selgelt kasu, kuna
ettevotja voib selle kiligus luua todkohti, suurendada maksutulu ja toetada majanduskasvu.®’
Toetuste jagamise poliitilise todriistana kasutamise atraktiivsus seisneb vdimaluses ettevotjate
kditumist suunata. Riigid on abimeetmete kujundamisel loomingulised, et mojutada turuosalisi

kdituma viisil, mil nad ilma abita kditunud ei oleks. Riigid vdivad isegi piilida saavutada

poliitilisi eesmirke traditsiooniliste avaliku diguse vahendite asemel hoopis toetuste abil >

Liikmesriikide motivatsiooniks on tihti riiklike majandushuvide edendamine, teatud
tegevussuundade vdi majandussektorite viljaarendamine riigis.® Riigi hinnangul vaib selline
tegevus olla kasulik kogu tihiskonnale, nt kui ettevitja investeerib taastuvenergiasse voi teadus-
ja arendustegevusse. Nende eesmarkide saavutamine on voimalik 14bi iiksikisikute tegevuse,
ilma et riik peaks ise teenust osutama. Lisaks saab riigiabi kasutada ka pankroti
edasiliilkkamiseks ja ajutiselt toohdive hoidmiseks. Seega ndhakse riigiabi peamise vahendina

avalikes huvides olevate eesmirkide saavutamiseks. Poliitika eesmérgid, millest riigid

3 P, Nicolaides, I. E. Rusu. The Binary Nature of the Economics of State Aid. — Legal Issues of Economic
Integration, Issue 1, 2010, Ik 27.

3 P, Nicolaides., S. Bilal. An Appraisal of the State Aid Rules of the European Community. — Journal of World
Trade, Vol. 33, Issue 2, 1999, Ik 98.

3 K. Bacon (toim). European Union Law of State Aid (second edition). Oxford: Oxford University Press 2013, Ik
7-8.

% H. C. H. Hofmann (toim), C. Micheau (toim). State Aid Law of the European Union. Oxford: Oxford University
Press 2016, Ik 3.

37 Majandusliku hindamise iihised pdhimdtted: riigiabi iihisturuga kokkusobivus EU asutamislepingu artikli 87
16ike 3 alusel, p 2.

% H. C. H. Hofmann, C. Micheau, Ik 3.

% Majandusliku hindamise iihised pdhimdtted: riigiabi iihisturuga kokkusobivus EU asutamislepingu artikli 87
16ike 3 alusel, p 3.
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lahtuvad, on peamiselt seotud majanduspoliitikaga ja ka selle aluseks olevate ideoloogiliste
vaadetega.*® On ka viljendatud arvamust, et riigiabi jagamine Euroopa Liidus on seotud selliste
majanduspoliitiliste nditajatega nagu voimulolev valitsus ning parlamendis olevate parteide

arv. 4

Riigi majanduslikku heaolu voib riigiabi tdsta kahel viisil — kas parandades tShusust, kui turg
el suuda optimaalset majanduslikku tulemust tagada voi suurendades vordsust, kui turul on
tekkinud suur sotsiaalmajanduslik ebavordsus. Neid kahte varianti on kirjeldatud ka kui ,,piruka

suurendamist* ja ,,piruka diglaselt jagamist*.*?

Uldiselt tagavad turud majanduses vahendite tdhusa jaotuse, kuid teatud olukordades ei toimi
tohusalt turg, nt ei tehta investeeringuid, mis tooksid sotsiaalset kasu, teatud teenuse voi
kaupade osas on turul iilepakkumine voi ei pakuta neid optimaalse hinnaga. Sellisel juhul on
tegemist turutdrkega. Siiski peab Euroopa Komisjoni hinnangul olema tegemist
mirkimisviirse turutdrkega, et turu tShusust riigiabiga suurendada.*® Kui turutdrke korral
mingit kaupa toodetakse ja tarbitakse liiga palju vdi vihe, siis riigiabi meetmed, mis on
suunatud neile turutorgetele, toovad kaasa majandustegevuse kasvu (vOi negatiivse

majandustegevuse viihenemise). See omakorda suurendab majanduslikku heaolu.**

Turutdrgetel on erinevad pohjused, sh negatiivne vilismoju, ebapiisav informatsioon,
probleemid koostédga ja avaliku hiive teenuste pakkumine. Negatiivse vdlismdju puhul ei
arvesta ettevotjad oma tegevusega kaasneva laiema mdjuga tihiskonnale vaid ldhtuvad otsuseid
tehes oma huvidest (nt saastava toostusega tegelev ettevotja ei pea tasuma saastekulu ja saastab
seetottu rohkem). Ebapiisava informatsiooniga vdivad kaasneda suuremad tasud, mis
vihendavad turu tShusust (nt on dsja tegevust alustanud ettevdtjal keeruline rahastust leida).*
Samuti on ebapiisav informatsioon probleemiks abiandjatele, kuna neil ei ole kogu seda infot,

mis on abitaotleval ettevdtjal, mistdttu on oht, et abisaajad kasutavad seda #ra.*® Avaliku hiive

40 H. C. H. Hofmann, C. Micheau, Ik 3—4.

411, Ganoulis, R. Martin. State Aid Control in the European Union — Rationale, Stylised Facts and Determining
Factors. — Intereconomics, Vol. 36, No. 6, 2001, 1k 290.

42 K. Bacon, Ik 7.

43 Majandusliku hindamise iihised pShimétted: riigiabi iihisturuga kokkusobivus EU asutamislepingu artikli 87
16ike 3 alusel, p 19.

44 K. Bacon, Ik 7-8.

4 Majandusliku hindamise iihised pdhimdtted: riigiabi iihisturuga kokkusobivus EU asutamislepingu artikli 87
1oike 3 alusel, p 21-22.

46 p_Nicolaides., S. Bilal, Ik 98.
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teenustele on iseloomulik, et nende tarbimist ei saa piirata iihe tarbija osas, vaid ainult koigi
tarbijate osas korraga (,,piiramatus®) ja kui teenus on juba turul, siis piirkulu uue tarbija
lisandumisel on null (,,mittekonkureeriv tarbimine®). Seega ei ole sellise teenuse pakkumine
eracttevotjale kasumlik. Avaliku hiive ilmekaks niiteks on riigikaitse.*’ Uheks riigiabi andmise

kaalutluseks seega on ka julgeoleku tagamine.

Riigiabi kasulikkust pdhjendatakse tihti ka Oigluse kaalutlusega. See holmab ressursside
timberjagamist selliselt, et kajastuks tihiskonna eelistused rikkuse jagamiseks. Seega kui
riigiabi positiivne mdju avaldub madalama arengutasemega piirkondades voi sotsiaalselt
ebasoodas olukorras olevates riihmades, saab abi andmist digustada Oigluse ja sotsiaalse
sidususega.®® Vordsuse voi digluse edendamine on tihti peamine pdhjendus regionaalabi,
toohdivealase abi, raskustes olevate &riiihingute padstmiseks ja timberkorraldamiseks antava

riigiabi ja iildist majandushuvi pakkuvate teenuste osutamiseks antava abi taga.*°

Samuti on motivatsioonina riigiabi andmiseks nédhtud poliitilist pragmaatilisust — poliitikud
soovivad saada tagasi valitud ja sellest kannustatuna pooldavad toetuste jagamist. Olgugi, et
valijatele voib tunduda, et kdik kulutused ei ole pohjendatud, leiavad nad siiski, et poliitikud
on piitidnud midagi dra teha. Seega isegi kui riigiabi andmine ei pruugi tagada maksimaalset

tulemust valimistel, vdib see siiski olla abi andmise ajendiks.*

Majanduspoliitika seisukohast vaadates mééravad riiklike kulutuste mahu ja fookuse erinevate
huvigruppide eelistused riikliku majandusse sekkumise osas. Seejuures eelistavad joukamad
huvigrupid riigi vdiksemat ning vidhem joukad huvigrupid suuremat sekkumist. Valitsused
kipuvad seega valima selle majandusliku sekkumise taseme, mis suurema tdendosusega tagab
tagasivalimise. Kuigi see on demokraatliku protsessi tulemus, ei ole see tingimata iithiskonna
kui terviku seisukohalt vaadates majanduslikult efektiivne. Tekib risk, et mdjukamad
huvigrupid voivad poliitilisi protsesse mdjutades jouda iihiskonna jaoks eriti ebaefektiivse
tulemuseni. Seega ongi pakutud vilja jéreldus, et riigiabi reeglid aitavad vastu seista teatud

mojukate huvigruppide survele. Seeldbi aitab riigiabi andmise reguleerimine ka tarbetuid

47 D. Hildebrand, A. Schweinsberg. Refined Economic Approach in European State Aid Control — Will It Gain
Momentum. — World Competition, VVol. 30, Issue 3, 2007, 1k 454.

48 K. Bacon, Ik 8.

49 Majandusliku hindamise iihised pdhimdtted: riigiabi iihisturuga kokkusobivus EU asutamislepingu artikli 87
1oike 3 alusel, p 26-28.

%0 H. C. H. Hofmann, C. Micheau, Ik 4.
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kulutusi viltida ning jduda majanduslikult kdige tShusama tulemuseni.®* Samuti aitab riigiabi
reguleerimine riikidetilesel tasandil muuta riigisiseseid otsustusprotsesse ausamaks ja
objektiivsemaks, kuna md&jukatel huvigruppidel pole voimalik samamoodi survet avaldada. Ka
annab see vdoimulolijatele voimaluse seostada ebapopulaarseid ja poliitiliselt keerulisi otsuseid

rahvusvaheliste institutsioonidega.>?

Viimaks voOib riigiabi kui majanduslikult efektiivne stiimul ahvatleda Euroopa Liidu
lilkmesriike abi reguleerimise vahendina kasutama. Seda eriti valdkondades, milles Euroopa
Liidul on seadusandlik pidevus. Poliitikavaldkondi, mis ei oleks ,,euroopastunud“*3, on vihe.
Suur osa oiguslikust reguleerimisest toimub EL-i tasandil, sh avalikke teenuseid puudutav,
nditeks sideteenused, raudtee- ja Ohutransport ning energiavarustus. Ametiasutused voivad
selles kontekstis riiklikuks sekkumiseks otsida alternatiivseid lahendusi otsesele osalusele

vastavates ettevotetes. Selliseks lahenduseks vdib olla reguleerimine riigiabi kaudu.>*

Riikidel on riigiabi andmiseks mitmeid pdohjuseid, mis on tihedalt seotud poliitiliste ja
majanduslike, aga ka sotsiaalsete, strateegiliste ja julgeoleku kaalutlustega. Riigiabi kasu
ndhakse tihti voimaluses tdsta turutorke korvaldamisega majanduslikku tohusust seal, kus turg
ilma abita sellega hakkama ei saaks. Samuti on oluliseks kaalutluseks oiglus, vordsete
tingimuste ja vOimaluste loomine. Peale selle méngib olulist rolli abiandmisel poliitiline
ambitsioon ja soov saada tagasi valitud. Ka v3ivad Euroopa Liidu liitkmesriigid riigiabis ndha
voimalust teatud valdkondade reguleerimiseks, mis muidu EL-i piddevusse jddvad. Riigiabi
reeglite ja kontrolli puudumine tooks seega kaasa ohu, et abi andmisel ldhtutaks vaid

voimulolijate ning kdige mdjukamate huvigruppide eelistustest.
1.3. Euroopa Liidu diguse abireeglite eesmiirgid

Riigiabi reeglid sellisel kujul on Euroopa Liidule ainuomane regulatsioon. See on mdistetav,
arvestades, et ei ole tdendoline, et riigid sooviksid piirata oma Jigusi riigiabi andmiseks
olukordades, mil nad seda kohaseks peavad. Samuti ei soovi riigid loovutada kontrolli sellise

tundliku teema iile rahvusvahelistele organisatsioonidele. ELTL artiklitele 107 ja 108 kdige

51 K. Bacon, Ik 9.
52 p. Nicolaides., S. Bilal, Ik 101.

53 Eesti digekeelsussdnaraamat annab mdiste tihenduseks ,,euroopalikuks saama”. Siin mdeldud, et Euroopa Liidu
diguse mdjul on paljud poliitikavaldkonnad liikmesriikides iihtlustunud.

5 H. C. H. Hofmann, C. Micheau, Ik 4.
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sarnasem regulatsioon on Maalima Kaubandusorganisatsiooni (WTO) subsiidiumivastane

regulatsioon, kuid selle ulatus on piiratum.>®

ELTL-s arvestatakse asjaoluga, et liikmesriigid ei pruugi abimeetmete kaalumisel arvestada
negatiivse vilismdjuga teistele riikidele, kuna abi antakse enda strateegilistest eesmirkidest
lahtudes. Riigiabi andmine voib aga kahjustada siseturgu ja minna vastuollu Euroopa Liidu
ithiste huvidega, kuna abi tottu voivad ettevotjad teistes piirkondades mingist tegevusest
loobuda, vidheneda vilismaistelt konkurentidelt saadavad tulud ning kaasneda teiste
litkmesriikide vastureaktsioonid. Samal ajal riigiabi, mis aitab kaasa Euroopa Liidu iihistes
huvides olevate eesmérkide saavutamisele, kahjustamata liigselt konkurentsi voi litkmesriikide

vahelist kaubandust, saab pidada iihisturuga kokkusobivaks.®®

ELTL art 107 Ig-st 2 tuleneb, et eesmérgid, mille tditmiseks on lubatud riigiabi anda, on
tiksiktarbijatele antav sotsiaalabi (kui seda antakse asjassepuutuvaid tooteid paritolu pohjal
diskrimineerimata), loodusonnetuste ja erakorraliste siindmuste tekitatud kahju korvamine ning
Saksamaa jagamisest tekkinud kahjustatud piirkondade majandusliku mahajddmuse
kompenseerimine. Sama artikli 15ige 3 sitestab veel eesmirke, mille tditmiseks voib abi
andmine olla lubatud. Nende hulka kuuluvad madala elatustasemega voi tdsise todpuudusega
piirkondades majanduse elavdamine, iileeuroopalist huvi pakkuvate projektide elluviimine voi
litkmesriigi majanduses tdsise hdire korvaldamine, teatud majandustegevuse VoI
majanduspiirkonna arengu soodustamine ning kultuuri edendamine ja kultuuripirandi

sailitamine.

Kuigi riigiabi reeglid on tekkinud siseturu eesmérkidest lahtudes, on asutamislepingus algusest
peale olnud ka konkurentsi jirelvalvet puudutavad reeglid. Sellest tulenevalt on
konkurentsidiguse ja siseturuga seotud eesmirkide segunemine aeg-ajalt viinud segaste
poliitikateni. Viimasel ajal on majandusintegratsioon tdhtsamaks muutnud ning riigiabi kontroll
on nihkunud siseturu kiisimustelt riigi majandusliku sekkumise efektiivsuse poole. Need
arengud on aga alles pooleli ning riigiabi reeglistik on eklektiline segu siseturupoliitikast,

konkurentsinormidest ning majandusliku efektiivsuse ja eelarvedistsipliini kaalutlustest.>’

55 K. Bacon, Ik 4.

% Majandusliku hindamise iihised pdhimdtted: riigiabi iihisturuga kokkusobivus EU asutamislepingu artikli 87
16ike 3 alusel, p 3-4.

57 K. Bacon, Ik 4-5.
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Vajadus riigiabi iile jdrelvalvet teostada on seotud abiandmise potentsiaalsete riskide ja
kahjuga. Riigiabi andmise riskide hindamises on kesksel kohal jurisdiktsioonidevahelised
mdjud: majandusarengu toetamine {ihes riigis voib pohjustada tahtliku voi tahtmatu kahjuliku

mdiju teistele riikidele.%®
1.3.1. Siseturu toimimise tagamine

Euroopa Liidu riigiabi kontrollireziim on seotud Euroopa integratsiooniprojektiga, eriti
poliitilise eesmirgiga kindlustada, et liikmesriikide omavaheline majanduslik konkurents ei
limmataks Euroopa Liidu siseturgu.®® Oma riigi todstusele riigiabi andmine oli pikka aega
Euroopa riikide majanduspoliitika osa, mis viis turgude segmenteerumise ning

valitsustevahelise konkureerimiseni.5°

Euroopa Komisjon ise on vilja toonud, et liidu asutamislepinguga anti komisjonile iilesanne
jélgida litkmesriikide esitatud ja olemasolevaid riigiabimeetmeid ning tagada, et need ei
kahjustaks ithendusesisest konkurentsi ja kaubavahetust {ihishuviga vastuolus olevas ulatuses.
Komisjon peab tagama, et hoolimata erinevatest ressurssidest ning tavadest riigi turgu

sekkumisel, oleksid liikmesriikidel vordsed voimalused.®*

Peamine pohjus riigiabi lisamiseks Rooma lepingusse oli viltida olukorda, kus riigid toetavad
oma edukaid ettevdtjaid, pohjustades vastureaktsioonina teiste litkmesriikide poolt toetuste
andmise, mis Idpptulemusena tekitaks toetuste jagamise voidujooksu. See aga oleks
kahjustanud Euroopa Liidu siseturu loomist ja toimimist. Seega peamine mure oli sel hetkel
poliitiline kahju majanduslikule 16imumisele, mille toetuste jagamise vdidujooks oleks kaasa
toonud, mitte toetuste majandusliku efektiivsuse kiisimus.®? Samas oli ratsionaalselt vaadates
litkkmesriikide jaoks ka moistlik vabatahtlikult riikideiileste reeglite kehtestamisega hoida dra
turu vallutamisele keskendunud voi vaenulike riiklike majanduspoliitikate teke. Selliste
poliitikatega kaasneb ka negatiivne vilismdju.®® Toetuste jagamise vdidujookse on aidanud &ra

hoida abi pohjalik eelkontroll, mis on osa Euroopa Liidule ainuomasest riigiabi

%8 H. C. H. Hofmann, C. Micheau, Ik 5.
%9 K. Bacon, Ik 4.
601, Ganoulis, R. Martin, 1k 291.

61 Komisjoni esitatud konsultatiivdokument. Riigiabi tegevuskava. Vihem ja paremini suunatud riigiabi:
riigiabireformi kava 2005-2009. — Briissel 07.06.2005 KOM(2005) 107 16plik, 1k 4.

62 K. Bacon, Ik 4-5.
63 P, Nicolaides., S. Bilal, Ik 100.
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regulatsioonist.®* Samuti on vdidujookse aidanud viltida ranged piirangud Euroopa Liidu
joukamates piirkondades antavale investeerimisabile, samal ajal kui iihtlustamise eesmargil on

vihem jdukatele regioonidele lubatud anda rohkem riigiabi.®

On selge, et toetuste voidujooksu viltimine oli siseturu loomise ajal poliitiline imperatiiv, kuid
on vihem selge, kas see eesmirk on ka niitid, mil siseturg on loodud, sama oluline. Hiljutine
majanduslik 1dhenemine ei ole toetuste jagamise voidujooksude suhtes nii kriitiline. Esiteks ei
ole riigiabi andmise tulemuseks alati toetuste voidujooks, kuivord abi ettevotjatele, kes
tegutsevad peamiselt riigisisesel voi piirkondlikul turul, ei mdjuta kaubandust mérgataval
madral. Teiseks ei too kdik voidujooksud kaasa riigi vahendite raiskamist, teatud juhtudel voib
voidujooksu késitleda kui mehhanismi, mille abil saab méairata tootmisrajatistele kdige parema

asukoha.®®

ELTL art 107 1g 1 10ppeesmaérgiks on tagada riiklike poliitikate kokkusobivus Euroopa Liidu
eesmadrgiga luua ning sdilitada siseturg. Sellest tulenevalt on tekkinud seisukoht, et alusleping
néeb ette, et riigiabi reeglid ei tohiks kunagi tekitada tulemust, mis on vastuolus aluslepingu
vaba litkumise regulatsiooniga. Kuivord riigiabi reeglid ei ole situatsiooni- ega
sektorispetsiifilised, saab neid rakendada ning tihti rakendataksegi olukordades, mida vaba
liikumise regulatsioon ei kata. Seega vdib riigiabi poliitikat laiemas siseturu kontekstis mdista
nii, et teatud majanduselus osalejatele riigiabi andmisega tekitatud turumoonutused vdivad
praktikas nullida kaubandustokete eemaldamise. Sellest ldhtudes on riigiabi lai tolgendus
vajalik, et katta alternatiivseid kaubandustdkkeid, mille riigid on loonud lébi seadusandlike ja

maksumeetmete.5’

Euroopa Komisjon on vilja toonud, et siseturg on parim vahend kogu Euroopa Liidus kestliku
majanduskasvu edendamiseks. Selle eesmérgi tditmiseks on vaja regulatsiooni, mis tagaks

integreeritud ja konkurentsimoonutusteta turu toimimise.58

M. Merola. Regional Aid: Recent Trends and Some Historical Backgyround — with Special Focus on Large
Investment Projects. — European State Aid Law Quarterly, Issue 3, 2010, Ik 589.

8 P. Lowe. Objectives of State Aid Policy in the European Union and in the International Context. — Speech at
European Parliament, Information Seminar for MPs of the Candidate countries on E-C State aid policy,
26.05.2003, Ik 4.

6 K. Bacon, Ik 9.
67H. C. H. Hofmann, C. Micheau, Ik 9.

8 C. Quigley, The European Commission's Programme for State Aid Modernization — Maastricht Journal of
European and Comparative Law, Vol. 20, Issue 1, 2013, Ik 38.
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Euroopa Liidu riigiabi reeglistiku esialgne eesmirk oli tagada siseturu loomine ning selle
toimimine. Kuivord varem andsid riigid oma to0stustele riigiabi, oli siseturu loomiseks vaja
tihtseid reegleid, et tagada riikidele vordsed voimalused ja hoida &ra toetuste jagamise
voidujooksud. Kuna iihtne siseturg pracguseks toimib, on riigiabi kontrolli fookus liikunud
majanduslikuma ldhenemise poole, mille puhul toetuste jagamise vdidujookse ei peeta enam
nii kahjulikuks. Samal ajal ndhakse siseturgu parima voimalusena kogu Euroopa Liidus kestliku
majanduskasvu edendamiseks. ELTL art 107 Ig 1 16ppeesmaérgiks on siseturu séilitamine ning

liikmesriikide poliitikate sellega kokkusobivuse tagamine.
1.3.2. Konkurentsi hoidmine siseturul

ELTL art 107 Ig 1 ei ole mitte ainult osa konkurentsidigust kasitlevast peatiikist, vaid sisaldab
ka selgesonalist keeldu anda riigiabi, ,,mis kahjustab voi dhvardab kahjustada konkurentsi®
siseturul. Euroopa Liidu riigiabidigus on disainitud negatiivset vilismoju dra hoidma. Seda
negatiivset  vdlismdju saab sisustada kui ileiildist heaolu vidhendavat moju
konkurentsitingimustele teises riigis kui see, kus abi anti.®® Riigiabi on nihtud ka kui riigi
vdimalust kaitsta tulu ja to6hdivet kodus naaberriikide majanduse arvelt.” Riigiabi
regulatsioonil on seega positiivne mdju — kui iihe riigi riigiabipoliitika vdhendab teiste heaolu,

peaksid riikideiilesed reeglid kaitsma teisi liikmesriike."

ELTL art 107 Ig-d 2 ja 3 annavad Euroopa Komisjonile avara kaalutlusruumi abi
heakskiitmiseks. Siiski poleks vastuvoetav, kui komisjonil oleks iileiildine diskretsioonidigus
abi liikide osas, mida siseturuga kokkusobivaks loetakse, sest see annaks vdimaluse poliitilise
surve tekitamiseks. Sellest tulenevalt on komisjon votnud vastu suure hulga suuniseid, mis
tdpsustavad detailselt, milline peab abimeede olema, et see saaks heakskiidu. See voimaldab
komisjonil hoiduda poliitilisest survest nii palju kui voimalik ning annab tépsed juhised avaliku
sektori asutustele. Teiselt poolt on detailsed suunised, vajadus varasema praktikaga kooskolas
olevaid otsuseid teha ning muutuvad poliitikad tekitanud keerulise reeglite slisteemi, milles ei

puudu vastuolud.”

8 H. C. H. Hofmann, C. Micheau, Ik 6.
01, Ganoulis, R. Martin, Ik 290.

™ P, Nicolaides., S. Bilal, Ik 100-101.
2 K. Bacon, Ik 5.
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Hea riigiabi regulatsioon peaks silmas pidama konkurentsimoonutuste drahoidmist nii
ettevotjate kui ka liikmesriikide vahel, samuti peaks see tagama Euroopa Liidu siseturu
konkurentsivdime Euroopa Liidust viljapoole jddvate turgudega vorreldes.”® Vordsete
konkurentsitingimuste hoidmine muutus eriti oluliseks siis, kui tihine siseturg oli juba toimima
hakanud, seega on komisjon peale siseturu loomist pidevalt ausa konkurentsi hoidmisele

tdhelepanu pooranud.’

Konkurentsimoonutusi voib olla mitmesuguseid. Litkmesriigid saavad turu tegevusse sekkuda
tegutsedes turuosalistena (kaubandusliku iseloomuga sekkumine, mis riigiabi tunnustest
haakub eelise loomisega), regulatiivselt (seotud riigiabi valikulisuse tunnusega) ning eelneva
kahe hiibriidvormis. Erineval wviisil turutegevusse sekkumise puhul hinnatakse

konkurentsimoonutuse olemasolu ka erinevate kriteeriumite jirgi.”

Traditsiooniliselt arvatakse, et riigiabi moonutab konkurentsi, rikkudes vordsed voimalused
turul konkureerimiseks ja see vOib kaasa tuua olukorra, kus vdhem tShusad ettevotjad
saavutavad liiga suure toodangu osakaalu. Siiski on veel olulisem, et riigiabi v3ib konkurentsi
moonutada ebatohusaid struktuure esile tdstes — erainvesteeringuid vilja surudes, turujoudu
suurendades vOi vdhendades motivatsiooni konkureerida, moonutades tootmis- ja
asukohaotsuseid kogu Euroopa Liidus ning suurendades liiga suurte riskide votmist voi muud
ebaefektiivset  kditumist. Sellised konkurentsimoonutused vodivad pdhjustada turu

ebatdhusust.’®

Eristatakse kahte tiilipi turu ebatdhusust — staatilist ja diinaamilist. Traditsiooniliselt on riigiabi
analiiiisi puhul tdhelepanu all olnud staatiline turu ebatohusus. EbatShusus tekib sellest, et
ebaefektiivsetel turuosalistel lastakse ,,ellu jddda* ja oma turuosa hoida. Seda tiilipi moonutuse
puhul on fookuses mittemajanduslikud ,,0igluse kaalutlused, nagu vordsete voOimaluste
hoidmine. Siiski on majanduslikust seisukohast sellise riigiabi andmisega pohjustatud
moonutuste mdju suhteliselt tagasihoidlik. Teiselt poolt vdib riigiabi kahjustada
konkurentsiprotsesside diinaamikat, kuna abi voib kinnistada ebadnnestunud &rimudelite
kasutamist, vdhendada stiimulit konkureerida ning tekitada liigsete riskide votmist julgustades

ka moraalset ohtu. Kaudne lubadus tulevikus abi anda vdib muuta ettevotjate kditumist, kuna

3 C. Koenig, Where Is State Aid Law Heading To. — European State Aid Law Quarterly, Issue 4, 2014, Ik 612.
7P, Lowe, Ik 4.

5 F. De Cecco. The Many Meanings of Competition in EC State Aid Law. — Cambridge Yearbook of European
Legal Studies, Vol. 9, 2007, 1k 119.

6 K. Bacon, Ik 10.
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see kaitseb neid suurte riskide eest. Seega voib tekkida ootus, et teatud ettevotmised on liiga
suured (voi poliitiliselt liiga olulised), et ebadnnestuda. Need mdjud konkurentsile on tdsisemad

ja pikemaajalisemad kui vaid vdrdsete vdimaluste moonutamine.’’

Siseturg on komisjoni hinnangul Euroopa jaoks parim vdimalus jatkusuutliku majanduskasvu
loomiseks ning selle véimaldamiseks tuleb reguleerida konkurentsiolukorda ja sealhulgas
riigiabi andmist, et tagada siseturu toimimine ilma konkurentsimoonutusteta.’® Viimasel ajal on
komisjon oma poliitilistes avaldustes hakanud keskenduma abi mojule tegutsemise ajenditele,
st diinaamiliste moonutuste potentsiaalsele negatiivsele mojule. See ldhenemine on kooskdlas
riigiabi majandusliku kisitlusviisiga, mille puhul abi hinnatakse pigem efektiivsuse kui digluse

ja vordsuse alusel.”

ELTL art 107 Ig 1 viitab selgesonaliselt eesmérgile tagada, et riigiabi ei kahjustaks ega
dhvardaks kahjustada konkurentsi Euroopa Liidu siseturul. Ausa konkurentsi tagamine tousis
fookusesse, kui siseturg juba toimis. Riigiabidiguse eesmirgiks on negatiivse vélismdju
ennetamine. Riigiabi regulatsioon peaks hoidma konkurentsimoonutused &ra nii ettevotjate kui
ka litkmesriikide vahel ning tagama kogu siseturu konkurentsivoimelisuse vorreldes Euroopa
Liidu wviliste turgudega. Riigiabi voib konkurentsi moonutada mitmel viisil ning
konkurentsimoonutused omakorda pdhjustavad turu ebatdhusust. Majanduslikult ulatuslikuma
mojuga on diinaamiline turu ebatShusus, mis Kinnistab ebadnnestunud drimudelite kasutamist,
julgustab ettevotjaid votma liigseid riske ning vihendab motivatsiooni konkureerimiseks. Ka
Euroopa Komisjon on viimastel aastatel tdhelepanu alla votnud just sellised
konkurentsimoonutused. Majanduskasvu tagamiseks Euroopa Liidu siseturul tuleb komisjoni

hinnangul hoida &ra konkurentsimoonutused.
1.3.3.  Riikliku kulupoliitika suunamine

Euroopa Liidu Kohus on ndustunud Euroopa Komisjoni tdlgendusega, mille kohaselt vdib
riigiabi esineda ka muul kujul kui lihtsalt rahalise véljamaksena. Ka WTO tdlgendus on
sisuliselt samasugune. See on viimasel paaril aastakiimnel tostnud riigiabi reeglite kui riiklike
rahastamispoliitikate metaregulatsiooni tdhtsust. Kuivord igasugune riigiabi pole keelatud,

sOltub see, milline abi on lubatav, eesmérkidest, mida valitsevas Oiguskorras saavutada

7K. Bacon, Ik 10.
8 C. Quigley, Ik 38.
9 K. Bacon, lk 10.
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soovitakse. WTO tasandil on teatud abiliikide keelamise eesmirgina lisna kitsalt ndhtud piitiet
tagada, et iihe riigi majanduspoliitika ei kahjustaks teistes riikides tegutsejate huve. Teisisonu
on regulatsiooni eesmirk viltida negatiivset vilismdju.®’ Samuti suurendab iihtne reeglite
stisteem liikmesriikide jaoks ldbipaistvust ja ettendhtavust selles osas, kuidas teised

liikmesriigid oma poliitikaid vilja tootavad. 8

Riigiabi andmise kontrollimine riikidetilesel tasandil teeb vdimalikuks jurisdiktsiooniiileste
huvidega arvestamise. Euroopa Liidus on riigiabi mdjude iihtlustamine kesksel kohal abi
negatiivse vélismoju piiramisel. Seda hoolimata sellest, et kiisimus, kas kontrolli teostatakse ja
kui, siis mil médral ning kui palju otsustusvabadust jadb liikmesriikidele, on EL-i peaaegu
foderaalse struktuuri juures seotud vertikaalse voimude lahususega. Arusaadavalt kaasnevad
sellise vertikaalse piddevuse jagamisega konfliktid — eriti kui mdju on nii kaugeleulatuv, nagu
see riigiabi puhul on. Selles mottes erineb Euroopa Liidu regulatsioon WTO omast, mis pShineb
pigem horisontaalsetel suhetel (kuid millest ei puudu samuti konfliktid). Euroopa Liidus on
litkmesriikide teostatava riigiabi jarelvalve sihiks iildiste poliitika eesméarkide saavutamine, mis

ei hdlma ainult piiranguteta siseturu loomist.%2

Aja jooksul on riigiabi analiiiisimine 1dhtudes mojust kaubandusele muutunud viahem oluliseks,
kuna riigiabi poliitika fookus on siseturu kaalutlustelt litkunud eelarvedistsipliini kiisimustele.
Sellest annab tunnistust ka 2012. aasta riigiabi ajakohastamise kava®®, kus eelarvekiisimused
on kesksel kohal. Tasakaalustatuse test on riigiabi majandusliku késitlusviisi keskmeks ning
keskendub riigi sekkumise majanduslikule efektiivsusele, jittes seejuures korvale ndude, et
riigiabi peaks lugema siseturuga kokkusobimatuks vaid siis, kui sel on negatiivne moju
kaubandusele. Sellega on komisjoni roll riigiabi kontrollimises muutunud — komisjon ei ole
enam n-6 Euroopa Liidu sisene WTO, vaid komisjon teostab finantskontrolli koos
erivastutusega subsiidiumide eest. See on kooskdlas nii 2005. aasta riigiabi tegevuskava kui ka
2012. aasta riigiabi ajakohastamise kavaga. Siiski on juhitud tdhelepanu, et tegemist on
potentsiaalse sissetungiga litkmesriikide fiskaal- ja kulupoliitikasse. Seega tousetub kiisimus,
kas komisjon peaks olema finantskontrolori rollis vOi peaksid liikmesriigid ise oma

valijaskonna ees sellise avalike ressursside raiskava kasutamise eest vastutama, millel puudub

80 H. C. H. Hofmann, C. Micheau, Ik 5.
81 P, Nicolaides., S. Bilal, Ik 100-101.
8 H. C. H. Hofmann, C. Micheau, Ik 5-6.

8 Komisjoni teatis Euroopa Parlamendile, Noukogule, Euroopa Majandus- ja Sotsiaalkomiteele ning Regioonide
Komiteele. ELi riigiabi ajakohastamine — Briissel, 08.05.2012 KOM(2012) 209 15plik.
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selge kahjulik mdju liikmesriikidevahelisele kaubavahetusele. Uheks argumendiks komisjoni
rolli poolt on, et litkmesriikide jaoks on poliitiliselt keeruline abi andmisest keelduda ning seega
on komisjoni sekkumine tervitatav. See voib olla pdhjenduseks, miks riigid on ndustunud
komisjoni jarelvalvega ka abi puhul, mis ei kujuta endast kas iildse mingit ohtu siseturule voi

kui, siis vaid minimaalset.®*

Riigiabi reeglite véljatootamisel (nt ildise grupierandi mééruse puhul) ldhtutakse samuti sellest,
et suunata litkkmesriike andma sellist abi, mis aitab kaasa Euroopa Liidu iihistele strateegilistele
eesmarkidele, nt vidike- ja keskmise suurusega ettevotjatele (VKE-dele) rahastuse saamise
lihtsustamine, keskkonnakaitse edendamine ja innovatsiooni toetamine.®® Euroopa
kasvupotentsiaali aitab suurendada avaliku sektori kulutuste parem suunamine. Avaliku sektori
kulutused peaksid seega olema efektiivsemad, suunatud kasvu soodustavatele poliitikatele, mis
tdiidavad Euroopa tihiseid eesmarke. Seejuures aitab riigiabi kontroll kujundada efektiivsemaid
kasvu soodustavaid poliitikaid ja piirata konkurentsimoonutusi. Komisjoni sonul soodustab see
ka Euroopa 2020. strateegia® rakendamist ja eelarve konsolideerimist, mis pdhineb nappide
avalike vahendite paremal kasutamisel. Riiklike vahendite kvaliteetsele ja tohusale
kasutamisele rdhku pannes aitab riigiabi kontroll tugevdada eelarvedistsipliini ja riigi
rahanduse kvaliteeti, iithendades sihtotstarbeliste riiklike kultuste rolli majanduskasvu tagamisel

vajadusega tagada kontroll eelarvete iile.®’

Nagu ka varem vilja toodud, on riigiabi regulatsiooni iitheks eesmérgiks negatiivse vélismoju
véltimine. Riigiabi poliitika on tihedalt seotud eelarvekiisimustega. Riigiabi reformide kaigus
on rohutatud riigiabi majandusliku efektiivsuse tdhtsust. Reeglite véljatéotamisel on iiheks
eesmérgiks suunata ritke andma abi, mis vastab Euroopa Liidu tihistele huvidele. Samuti on
kogu Euroopa Liidus majanduskasvu suurendamisel oluline avaliku sektori kulutuste parem
suunamine ja efektiivsemate poliitikate kujundamine, millele aitab samuti kaasa riigiabi
kontroll. Lébi selle toimub ka riiklike kulupoliitikate kontrollimine ja eelarvedistsipliini

tugevdamine.

84 K. Bacon, Ik 11.

8 K. Deiberova, H. Nyssens. The New General Block Exemption Regulation (GBER): What Changed — European
State Aid Law Quarterly, Issue 1, 2009, Ik 27.

8 Euroopa 2020. aastal. Aruka, jitkusuutliku ja kaasava majanduskasvu strateegia. — Briissel, 03.03.2010
KOM(2010) 2020 Ioplik.

87 C. Quigley, Ik 38.
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1.3.4. Majandusliku efektiivsuse ja tohususe tagamine

2005. aasta riigiabi tegevuskavas tunnistati, et riigiabi reeglid on keerulised ja vihe
labipaistvad. Komisjon leidis, et riigiabipoliitikat tuleks iihtlustada ja podrata enim tdhelepanu
neile abiliikidele, mis kdige enam konkurentsi moonutavad. Samal ajal voeti sihiks ka
labipaistvuse ning prognoositavuse suurendamine, muuhulgas loodeti sellega vidhendada
oiguslikku ebakindlust ning halduskoormust nii komisjoni kui ka litkmesriikide tasandil. Selle
elluviimiseks voeti eesmirgiks riigiabi reformi lédbiviimine, mille pohialusteks olid vihem ja
paremini suunatud riigiabi; majanduslikum l&henemisviis; tdhusamad menetlused, parem
joustamine, suurem prognoositavus ja ldbipaistvus ning jagatud vastutus komisjoni ja
lilkmesriikide vahel.® Liihidalt kokku véttes oli komisjoni eesmirgiks kujundada riigiabi
sisteem Umber ldahtuvalt kahest pohimottest — tohususest ja diglusest — ning tutvustada

seejuures libimdeldumat majanduslikku lihenemist.%

Tegevuskavas toodi vélja, et riigiabi tuleks kasutada vaid juhul, kui see on seatud eesmérgi
saavutamiseks kohane, loob digeid stiimuleid, on proportsionaalne ning moonutab konkurentsi
vihimal vdimalikul méadral. Sellest tulenevalt leidis komisjon, et riigiabi hindamine seisneb
eelkdige tasakaalu leidmises abi konkurentsi kahjustava modju ja positiivse moju vahel

{ihishuvidele.®®

2012. aasta teatises riigiabi ajakohastamise kohta viitas komisjon ,,Euroopa 2020
kasvustrateegiale®, mille jirgi komisjoni poliitika on suunatud Euroopa majanduse arukaks,
jatkusuutlikuks ja kasvavaks muutmisele. Selle jaoks on komisjoni hinnangul olulisim vahend
siseturg. Toimiva, piirideta ja integreeritud siseturu tugevdamisel méngib konkurentsipoliitika
osana olulist rolli ka riigiabi kontroll. Paremini suunatud ja rangem riigiabi kontroll aitaks kaasa

majanduskasvu edendava poliitika kujundamisele ja vdiks viihendada konkurentsipiiranguid.®?

Ka moonis komisjon, et eeskirjad ja menetlusraamistik on jatkuvalt keerukad ning riigiabi

kontrollis esineb seetdttu probleeme. Samuti nédhti vajadust riigiabi kontrolli kaasajastamise

8 Komisjoni esitatud konsultatiivdokument. Riigiabi tegevuskava. Vihem ja paremini suunatud riigiabi:
riigiabireformi kava 2005-2009, Ik 5.

8 D. Hildebrand, A. Schweinsberg, Ik 451.

% Komisjoni esitatud konsultatiivdokument. Riigiabi tegevuskava. Vihem ja paremini suunatud riigiabi:
riigiabireformi kava 2005-2009, Ik 4.

%1 Euroopa 2020. aastal. Aruka, jitkusuutliku ja kaasava majanduskasvu strateegia.

92 Komisjoni teatis Euroopa Parlamendile, Noukogule, Euroopa Majandus- ja Sotsiaalkomiteele ning Regioonide
Komiteele. ELi riigiabi ajakohastamine, Ik 2-3.
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kdigus tosta komisjoni tehtava jérelvalve kvaliteeti. Seega seadis komisjon riigiabi kontrolli
ajakohastamisele kolm eesmérki: jatkusuutliku, aruka ja kaasava majanduskasvu edendamine
konkurentsivoimelisel siseturul, komisjoni eelkontrolli keskendamine siseturule suurima
mojuga juhtumitele ja litkmesriikide koost66 tugevdamine riigiabi reeglite joustamisel ning

reeglite {ihtlustamine ja kiirema otsustamise vdimaldamine.®®

Riigiabi kontrolli kaasajastamise kdigus piilitakse edendada ,head abi“, mis toetab
majanduskasvu ja on kooskdlas ,,Euroopa 2020 strateegiaga®, eristades seda ,,halvast abist,
mis moonutab konkurentsi ja killustab siseturgu. Reformi kéigus on teavitamiskohustusest
vabastatud uusi abikategooriaid, asendades teavitamiskohustuse paremate kaitsemeetmete ja
litkkmesriikide suurema vastutusega. Reeglite iihtlustamine holmab riigiabi {histele

pdhimdtetele tuginevaid méirusi, suuniseid ja teatisi.*®

Ajal, mil {itha enam traditsiooniliselt mittemajanduslikke riigi tegevusi avaneb
turumehhanismidele ja turuosalistele ning riigiabi kontroll on oma esialgsest siseturu nisist
litkkunud laiematele tOhususe ja fiskaaldistsipliini pohimdtetele, on riigiabi kontrollil
potentsiaali muutuda oluliselt suurema mojuga tooriistaks. Komisjoni praeguse ldhenemise
tugisammasteks on ,,hea abi“ ,halvast abist* eristamise kiirem ja efektiivsem protsess ning
majanduslik 1dhenemine, mis kaalub iihelt poolt riigi sekkumise kasu majandusele ja teiselt
poolt potentsiaalset moju turustiimulitele. Kuigi tdhususepdhine 1dhenemine on majanduslikust
vaatenurgast moistlik, on see ELTL artiklite 107 ja 108 esialgsest eesmargist tisna kaugel ning
debatt selle iile, mis ulatuses komisjon peaks riigiabi reegleid liikmesriikide fiskaal- ja

eelarveotsustesse sekkumiseks kasutama, jitkub.%

Riigiabi reformide kdigus on kesksele kohale tdusnud majanduslik 1&henemisviis riigiabile ning
tohususe ja Oigluse pohimotted. Kogu Euroopa Komisjoni poliitika eesmirk on Euroopa
majanduse muutmine jatkusuutlikuks ja kasvavaks. Selles ndeb komisjon koige olulisema
vahendina siseturgu, mille tugevdamisel on omakorda oluline roll konkurentsimoonutuste

arahoidmisel ja riigiabi kontrollil. Riigiabi hindamisel pidas komisjon oluliseks tasakaalu

9 Komisjoni teatis Euroopa Parlamendile, Noukogule, Euroopa Majandus- ja Sotsiaalkomiteele ning Regioonide
Komiteele. ELi riigiabi ajakohastamine, Ik 2-3.

% Euroopa 2020. aastal. Aruka, jitkusuutliku ja kaasava majanduskasvu strateegia.

% L. Flynn, N. Pesaresi. Main Developments in State Aid Control in 2014: A Focus on the State Aid Modernization
Package and the Evolution of the Jurisprudence. — Competition Law & Policy Debate, Vol. 1, Issue 2, May 2015,
Ik 4-5.

% K. Bacon, lk 11-12.
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leidmist abi konkurentsi kahjustava moju ja positiivse moju vahel, mida abi avaldab Euroopa
Liidu ithishuvidele. Majanduslike eesmarkide korval pidas komisjon oluliseks riigiabi reeglite

lihtsustamist.

Seega kokkuvotvalt on riigiabi andmine Euroopa Liidus lubatud ELTL artiklis 107 sdtestatud
eesmirkide saavutamiseks. Euroopa Liidu {iihtse riigiabi regulatsiooni kehtestamisel oli
peamiseks sihiks siseturu loomine, kuid seda eesmarki tdiendavad konkurentsimoonutuste
arahoidmine, riiklike kulupoliitikate suunamine ning suurema majandusliku efektiivsuse
tagamine. Uhtne riigiabi reeglistik vdimaldab hoida toimimas Euroopa Liidu siseturgu, piirata
konkurentsimoonutusi ja suunata riiklike kulupoliitikate kujundamist. Riigiabi reformide
kdigus on fookusesse tdusnud riigiabi majandusliku efektiivsuse tdstmine ja seeldbi kogu

Euroopa majanduse kasvu edendamine.
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2. ERGUTAVA MOJU KRITEERIUMI OIGUSLIK RAAMISTIK

Erandina tildreeglist, mis keelab riigiabi andmise, on ELTL art 107 1g-s 2 toodud abiliigid, mis
sobivad siseturuga kokku. Need on iiksiktarbijatele antav sotsiaalabi (kui seda andes ei
diskrimineerita asjassepuutuvaid tooteid piritolu pdhjal), loodusdnnetuste ja erakorraliste
stindmuste tekitatud kahju korvamiseks antav abi ning Saksamaa jagamisest kahjustatud teatud

Saksamaa Liitvabariigi piirkondadele majandusele antav abi.

ELTL art 107 Ig 3 sétestab abiliigid, mida voib teatud tingimustel siseturuga kokkusobivaks

pidada. Need abimeetmed on jargnevad:

a) abi majandusarengu edendamiseks niisugustes piirkondades, kus elatustase on
erakordselt madal v&i kus valitseb tdsine toopuudus, ja artiklis 349 osutatud
piirkondades, arvestades nende struktuurilist, majanduslikku ja sotsiaalset olukorda;

b) abi iileeuroopalist huvi pakkuva tdhtsa projekti elluviimiseks vdi mone liitkmesriigi
majanduses tdsise hidire kdrvaldamiseks;

C) abi teatud majandustegevuse voi teatud majanduspiirkondade arengu soodustamiseks,
kui niisugune abi ei mojuta ebasoovitavalt kaubandustingimusi mééral, mis oleks
vastuolus tihiste huvidega;

d) abi kultuuri edendamiseks ja kultuuripdrandi sailitamiseks, kui niisugune abi ei kahjusta
kaubandustingimusi ja konkurentsi liidus mééral, mis oleks vastuolus iihiste huvidega;

e) muud liiki abi, mida komisjoni ettepaneku pdhjal voib kindlaks médrata ndukogu.

Eelnimetatud abimeetmete puhul tuleb enne abi andmist hinnata nende siseturuga
kokkusobivust. Abisilisteemide hindamine on ELTL art 108 lg 1 jdrgi komisjoni iilesanne
koostdds liikmesriikidega. Selles hindamisprotsessis tuleb muu hulgas kaaluda, kas abil on

ergutav moju.

Uldjuhul tuleb Euroopa Komisjoni igasuguse riigiabi andmisest ELTL art 108 Ig 3 kohaselt
eelnevalt teavitada ning juhul kui komisjon arvab, et abi ei sobi siseturuga kokku, algatatakse
abi sobivuse hindamiseks menetlus. Liikmesriik ei tohi kuni menetluses Idpliku otsuse
tegemiseni kavandatud meetmeid rakendada. ELTL-is sdtestatud teatamiskohustus on riigiabi
valdkonna kontrollisiisteemi {iks olulisemaid elemente. Eelnimetatud pdhimoétteid — igast

meetmest, millega riik kavatseb kehtestada voi muuta riigiabi, tuleb teavitada ning meedet ei
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tohi rakendada kuni komisjoni 10pliku otsuseni, on Euroopa Kohus oma praktikas korduvalt

kinnitanud.®’

2.1. Ergutava moju kriteeriumi ajalooline taust

2.1.1.  Ergutava maoju kriteeriumi teke

Kuni 1990. aastate teise pooleni toimus riigiabi hindamine ainult komisjoni otsuste ja
kohtupraktika pinnalt.® Ergutava mdju kriteerium osana riigiabi siseturuga kokkusobivuse

hindamisest sai samuti alguse Euroopa Kohtu praktikast.

Euroopa Kohus hindas Philip Morrise lahendis riigiabi lubatavust ELTL art 107 Ig 3 (siis
Euroopa Uhenduse asutamislepingu art 92 1g 3) pdhjal, st abi siseturuga kokkusobivust. Hageja
hinnangul ei vdinuks Euroopa Komisjon kehtestada iildist pohimdtet, et abi, mis liikmesriik
ettevotjale annab, langeb ELTL art 107 Ig-s 3 sétestatud erandite alla ainult juhul, kui komisjon
saab kindlaks teha, et abi aitab kaasa iihele erandites tipsustatud eesmirkidest, mida abisaaja
tavalistes turutingimustes oma tegevusega ei saavutaks. Kohus leidis, et see seisukoht ei ole
dige. Uhelt poolt jitab hageja selline tdlgendus tihelepanuta, et erinevalt ELTL art 107 Ig-st 2
annab lg 3 komisjonile kaalutlusdiguse. Teisalt lubaks selline tolgendus liikmesriikidel teha
makseid, mis parandaksid abisaaja finantsolukorda, kuigi abi pole vajalik ELTL art 107 Ig-s 3

sitestatud eesmirkide saavutamiseks.%®

Kohtu hinnangul tuleb komisjonil kaalutlusdiguse rakendamisel hinnata abi majanduslikke ja
sotsiaalseid mojusid kogu iihenduse kontekstis. Selle pohjal komisjon leidiski, et abi ei vasta
tihistele huvidele ning ei ole vdrreldav abiga, mis on moeldud parandama tdsist héiret
litkkmesriigi majanduses. Samuti ndustus kohus komisjoniga, et kuivord turutingimused
toOstusharus toetasid normaalset arengut ning ei vajanud riigi sekkumist, ei saaks abi olla
arengut edendav. Kohus jéi riigiabi keelatuse osas komisjoniga samale seisukohale ning ei

rahuldanud hagi.'®

Seega to1 Euroopa Kohus viélja, et riigiabi andmine on lubatud ainult siis, kui see paneb abisaaja

tegema midagi, mida ta tavalistes turutingimustes ei oleks teinud. Seeldbi saab suunata

% EKo C-349/17 Eesti Pagar vs Ettevétluse Arendamise Sihtasutus, p 56 ja EKo C-493/14 Dilly’s Wellnesshotel
vs Finanzamt Linz, p 31 ja 32.

% ]. J. Piernas Lopez. The Concept of State Aid Under EU Law. From internal market to competition and beyond.
Oxford: Oxford University Press 2015, Ik 59.

9 EKo C-730/79 Philip Morris vs komisjon, p 16-17.
100 EKo C-730/79 Philip Morris vs komisjon, p 24-27.
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ettevotjaid oma tegevust muutma nii, et nad hdlbustaksid teatud iihishuvile vastavate
eesmirkide saavutamist.!% Sellega pani Euroopa Kohus aluse ergutava mdju kriteeriumi

hindamisele riigiabi andmisel.

Esimest korda kodifitseeriti Euroopa Komisjoni ja Euroopa Kohtu senine praktika 1999. aasta

menetlusmadruses®?

. Mééruse art 1 p-d b ja v kohaselt vdis meetme lugeda riigiabiks siseturu
arenemise tOttu. See annab tunnistust abi Oigusliku kontseptsiooni arengust ja ajas

muutumisest, 1

Riigiabi siseturuga kokkusobivuse hindamise kriteeriumid on alguse saanud ja pikalt arenenud
Euroopa Komisjoni otsustes ja kohtupraktikas. Ergutava mdju kriteerium on samamoodi
kujunenud Euroopa Kohtu praktikas. Philip Morrise lahendis'® t3i kohus vilja, et riigiabi on
lubatav vaid juhul, kui see stimuleerib ettevotjat tegema midagi, mida ta turutingimustes ei

teeks. Seega sisuliselt asus kohus seisukohale, et abil peab olema ergutav moju.
2.1.2. Riigiabi reformid ja tasakaalustatuse test

Euroopa Komisjon on riigiabi vajalikkust kaalunud alati ka abi otse ELTL art 107 Ig 3 alusel
hinnates, st abi puhul, mis jadb vilja grupierandi mééruste ja suuniste kohaldamisalast. Seda
lahenemist siistematiseeriti nn tasakaalustatuse testiga (ingl k balancing test), mida tutvustati
2005. aasta riigiabi tegevuskava raames.'®® Komisjon t3i seejuures vilja, et tegevuskavas
esitatud pohimdtted peaksid kohalduma koigile majandusharudele, hoolimata sellest, et kdigi

suuniste reforme tegevuskavas ei kisitletud.'%

Ka enne 2005. aasta reformi oli komisjoni vélja andnud riigiabi puudutavaid suunised, kuid

nende lihenemine abi sobivusele oli formaalsem!®’. Seega enne 2005. aasta riigiabi

101 P, Nicolaides. Incentive Effect: Is State Aid Necessary when Investment Is Unnecessary? — European State Aid
Law Quarterly, Issue 2, 2008, Ik 230.

102 Ngukogu médrus (EU) nr 659/1999, 22. mirts 1999, millega kehtestatakse iiksikasjalikud eeskirjad EU
asutamislepingu artikli 93 kohaldamiseks. — EUT L 83, 27.3.1999, Ik 1-9 (eestikeelne eriviljaanne: ptk 8 kd 1 Ik
339-347).

1037, J. Piernas Lopez, Ik 59.
104 EKo C-730/79 Philip Morris vs komisjon.
105 p_Nicolaides. Incentive Effect: Is State Aid Necessary when Investment Is Unnecessary?, Ik 230.

106 Komisjoni esitatud konsultatiivdokument. Riigiabi tegevuskava. Vihem ja paremini suunatud riigiabi:
riigiabireformi kava 2005-2009, Ik 4.

107 vt Information from the Commission — Community framework for state aid for research and development. —
EUT C 45, 17.02.1996, 1k 5-16.
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tegevuskava vastuvotmist kontrollis Euroopa Komisjon riigiabi ergutavat mdju pigem
formaalselt. Mitmete enne tegevuskava vastu voetud juhiste kohaselt oli ainsaks ergutava moju
hindamise kriteeriumiks, et abitaotlus tuli esitada enne projektiga alustamist. Kui abitaotlus oli
esitatud Oigeaegselt, eeldati, et abil on ergutav moju. 2005. aasta tegevuskava viis ergutava
moju sisulise kontrollimiseni — vastupidise stsenaariumi analiilisi pdhjal tuli ndidata, et projekti

ei oleks ilma riigiabita teostatud.'%®

Sisuline ergutava moju kriteeriumi hindamise test lisati mitmetesse suunistesse ning samuti ka
2008. aastal vastu voetud grupierandi iildmaérusesse seoses suurettevotjatele antava abiga.
Ergutava moju kriteerium on olnud vahendiks, mida komisjon saab kasutada, et tagada ainult
sellise riigiabi andmine, mis viib {ihiste huvidega kooskdlas oleva muutuseni abisaaja

kiitumises. %

Euroopa Komisjoni 2012. aasta teatises riigiabi ajakohastamise kohta on rohutatud ergutava
moju kriteeriumi tdhtsust riigiabi andmisel. Teatise jargi peaks ajakohastatud riigiabi kontroll
holbustama abi haldamist, millel on tihishuvidele vastav eesmérk, mis on histi kavandatud ja
suunatud turutdrgete korvaldamisele ning minimaalselt konkurentsi moonutav (,,hea abi®). See
peaks tagama, et riigiabi elavdab innovatsiooni, keskkonnaséistlikke tehnoloogiaid,
inimkapitali arendamist, véldib keskkonnakahju ja 1dppkokkuvottes edendab majanduskasvu,

to6hdivet ja Euroopa Liidu konkurentsivdimet. !

Abi soodustab majanduskasvu enim, kui see on suunatud turutorgete korvaldamisele ja seega
mitte ei asenda erasektori kulutusi, vaid tdiendab neid. Riigiabi aitab soovitud riikliku poliitika
eesmarke saavutada vaid siis, kui sel on ergutav mdju, st see suunab abisaaja tegema midagi,
mida ta ilma abita ei oleks teinud.!** Seega selle idee juures on keskne, et (1) abi peaks olema
suunatud turutdrgetele; (2) abil peaks olema ergutav mdju; ning (3) konkurentsi moonutav mdju
oleks minimaalne.!*? Riigiabi kontrollimine on riiklike kulutuste tShususe ja tulemuslikkuse

parandamiseks oluline. Juhul kui riigiabi ei ole suunatud turutdrgete kdrvaldamisele ja sellel ei

108 v/, Verouden. EU State Aid Control: The Quest for Effectiveness — European State Aid Law Quarterly, Issue
4, 2015, 1k 460-461.

109\/, Verouden, Ik 461.

110 K omisjoni teatis Euroopa Parlamendile, Ndukogule, Euroopa Majandus- ja Sotsiaalkomiteele ning Regioonide
Komiteele. ELi riigiabi ajakohastamine, 1k 4.

111 Komisjoni teatis Euroopa Parlamendile, Ndukogule, Euroopa Majandus- ja Sotsiaalkomiteele ning Regioonide
Komiteele. ELi riigiabi ajakohastamine, Ik 4.

12 C. Quigley, Ik 41.
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ole ergutavat moju, ei ole see mitte liksnes riigi vahendite raiskamine, vaid pérsib siseturul

konkurentsitingimusi halvendades ka majanduskasvu.!®

Komisjon seadis eesmadrgiks erinevate riigiabi meetmete puhul kooskolalisema ja
jirjepidevama lihenemise loomise.!'* Komisjoni teatises toodud ettepanekud majanduskasvu
toetavaks riigiabi kontrolli ajakohastamiseks holmasid tildiste pShimdtete maératlemist, mida
komisjon abimeetmete kokkusobivuse hindamisel tdpsustab. Seatud eesmargiks oli
pShimotetes tdpsustada, kuidas komisjon hindab tegureid, mida seni ei késitletud koigi suuniste
jaraamistike puhul tihtselt. Need pdhimotted peaks késitlema lisaks turutdrgete méératlemisele
ja hindamisele ning abi iildisele mojule ka riigiabi ergutavat ja pérssivat moju. Samuti vottis
komisjon eesmaérgiks riigiabi suuniste ldbivaatamise ja lihtsustamise, et need paremini iildiste
pohimdtetega kooskdlla viia. Labivaatamisel plaaniti ldhtuda siseturu tugevdamise ja riiklike
kulutuste tulemuslikkuse suurendamise (riigiabiga toelise lisavairtuse loomise) eesmirkidest.
Selles kontekstis mangivad komisjoni hinnangul korvaldamist vajavate turuhdirete selgem
méiératlemine ja abi ergutava mdju pohjalikum uurimine olulist rolli raha tulusamal kasutamisel

ja moonutuste viltimisel .}t

Ka mitmetes suunistes omistati 2012. aasta riigiabi ajakohastamise kava vastuvotmise jérel
ergutavale mdjule suurem tdhtsus riigiabi siseturuga kokkusobivuse hindamisel. Nende juhiste
hulka kuuluvad niiteks regionaalabi suunised aastateks 2014-2020%6,  teadus- ja
arendustegevuseks ning innovatsiooniks antava riigiabi raamistik'’ ja energia ja keskkonnaabi

suunised!!8 11°

Selleks, et abi sobivuse hindamist efektiivsemaks muuta, pakkus komisjon vilja ka

menetlusmidruse muutmise seoses kaebuste lahendamise ja turu teabevahendite

113 Komisjoni teatis Euroopa Parlamendile, Ndukogule, Euroopa Majandus- ja Sotsiaalkomiteele ning Regioonide
Komiteele. ELi riigiabi ajakohastamine, 1k 4.

114 C. Quigley, lk 41.

115 K omisjoni teatis Euroopa Parlamendile, Noukogule, Euroopa Majandus- ja Sotsiaalkomiteele ning Regioonide
Komiteele. ELi riigiabi ajakohastamine, p 18.

116 Regionaalabi suunised aastateks 2014-2020 EMPs kohaldatav tekst. — ELT C 209, 23.07.2013, Ik 1-45.

117 Komisjoni teatis — Teadus- ja arendustegevuseks ning innovatsiooniks antava riigiabi raamistik. — ELT C 198,
27.06.2014, Ik 1-29.

118 Komisjoni teatis — Keskkonna- ja energiaalase riigiabi suunised aastateks 2014-2020. — ELT C 200,
28.06.2014, 1k 1-55.

119 v/, Verouden, Ik 463.
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kasutamisega.’?® Senise menetlusmédruse kohaselt sdltus komisjon liimesriigi esitatud
informatsioonist, mis vdis aga pikendada info saamiseks kuluvat aega ning tidhendada

lisakoormust liikmesriigi asutustele.*?!

Protseduuri lihtsustamiseks ja ldbipaistvamaks muutmiseks kodifitseeriti reformi kaigus
Euroopa Kohtu praktika, mille jirgi komisjon vdib kiisida teavet ka teistelt turuosalistelt.!??
2015. aasta menetlusmééruse artikkel 7 kehtestas komisjonile voimaluse kiisida parast ametliku
uurimismenetluse algatamist kogu vajalikku turuteavet, mis voimaldab komisjonil asjaomase
meetme hindamise I0pule viia, ka igalt teiselt liikmesriigilt, ettevotjalt voi ettevotjate
tthenduselt. Maiéruse preambula punkti 11 kohaselt tuleb komisjonil seejuures siiski
nduetekohaselt arvestada proportsionaalsuse pohimottega ning seda eriti véikeste ja keskmise
suurusega ettevotjate puhul. Samuti tuleb jirgida teisi artiklis 7 sétestatud piiranguid.'* Seega
tuleb silmas pidada, et kuigi teistelt turuosalistelt saab teavet kiisida, ei ole turuteabe kiisimine

teistelt litkmesriikidelt ning turuosalistelt alati voimalik, vaid sellele rakenduvad teatavad

piirangud.

Komisjoni plaani kohaselt kasutatakse turu teabevahendeid peamiselt individuaalsete keeruliste
juhtumite siivahindamisel, et lahendada erinevaid abi kvalifitseerimise voi selle sobivuse
probleeme. Turu teabevahendeid saab kasutada néiteks tavaparase turukditumise hindamiseks
(nt riigiabi elemendi hindamisel garantiide voi laenude puhul) ja turutdrgete ja/vdi ergutava
moju vordlusanaliitisis. Kiisitav turuteave hdlmaks peamiselt faktilisi turuandmeid (nagu turu
suurus, turuosad, impordi osakaal jne) ja ettevotja andmeid (nagu kulustruktuur, kasumid,
omanikud ja juhtimine, osalused teistes ettevatjates jne) ning faktidel pdhinevat turu toimimise
analiilisi (turule sisenemise tdkked, turuletuleku kulu, regulatiivsed tdkked, turu kasvu
perspektiivid jne), abi tdendoline mdju abisaajale ja kavandatud parandusmeetmete voi

kompensatsioonimeetmete hinnang.'?*

Loodetakse, et komisjoni tegevusele kehtestatud uued informatsiooni kogumise reeglid aitavad

tagada, et komisjon votab vastu mdistlikke ning pdhjendatud otsuseid. See omakorda peaks

120 K omisjoni teatis Euroopa Parlamendile, Noukogule, Euroopa Majandus- ja Sotsiaalkomiteele ning Regioonide
Komiteele. ELi riigiabi ajakohastamine, p 23.

121 C. Quigley, Ik 50.
122 C, Quigley, Ik 51.

123 Nukogu médrus (EL) 2015/1589, 13. juuli 2015, millega kehtestatakse iiksikasjalikud eeskirjad Euroopa Liidu
toimimise lepingu artikli 108 kohaldamiseks (EMPs kohaldatav tekst). — ELT L 248, 24.9.2015, 1k 9-29.

124 C. Quigley, 1k 50-52.
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suurendama d&iguskindlust litkmesriikide ning ettevotjate jaoks, kuid samal ajal muutma

riigiabipoliitika efektiivsemaks ning libipaistvamaks.1%°

Seega komisjoni volitusi riigiabi siseturuga kokkusobivuse hindamisel on riigiabi reformi
kdigus mérgatavalt laiendatud. Seda peamiselt seetdttu, et oleks voimalik abi sobivust siivitsi

hinnata ning tagada, et abi, mida antakse, tdepoolest vastab riigiabi iildistele eesmérkidele.

2012. aasta riigiabi ajakohastamise programm oli 2005. aasta tegevuskava jitkuks. Riigiabi
tegevuskava, mis pakkus reformikava aastateks 2005-2009, kehtestati Lissaboni tegevuskava
kontekstis. See ldhtus eeldusest, et riigiabi reeglid ei holbusta innovatsiooni toetavate meetmete
kujundamist ja kohaldamist ning eesmargiks oli vastata kriitikale, et riigiabi andmisel ei toimu
piisavat majanduslikku analiiiisi. Samal ajal andis tunda Euroopa Liidu laienemine ning kerkis
vajadus vdhendada biirokraatiat tiilipiliste abiskeemide puhul, mis kulmineerus grupierandi

{ildméiruse vastuvdtmisega 2008. aastal.1?®

Euroopa Komisjon on riigiabi vajalikkust alati hinnanud, kuid 2005. aasta riigiabi
reformikavas'?’ siistematiseeriti seda lihenemist tasakaalustatuse testiga, mis hdlmas ka
ergutava moju sisulist hindamist 1dbi vastupidise stsenaariumi analiiiisi. Ergutava mdju sisulise
hindamise nduded lisati seejérel ka mitmetesse suunistesse. Ergutava moju hindamise téhtsust
rohutas ka 2012. aasta riigiabi ajakohastamise kava'?®, mille jirgi on riigiabi kontrolli
eesmargiks tagada nn ,,hea abi“ andmine, mis mh soodustab majanduskasvu, on suunatud
turutdrgete korvaldamisele ja konkurentsile avaldatava mdju minimeerimisele. Reformikava
hdlmas ka iildiste pohimotete madratlemist, millest 1dhtuti ihtse 1dhenemise loomisel, suuniste
ldbivaatamisel ja lihtsustamisel. Ergutaval mdjul on seejuures konkurentsimoonutuste
véltimisel ja efektiivsel vahendite kasutamisel oluline osa. See kajastub ka mitmetes praegu
kehtivates suunistes. Samal ajal laiendati ka komisjoni voimalusi abi tegeliku siseturuga
sobivuse hindamisel. Komisjonile loodi vodimalus uurimismenetluse raames koigilt
turuosalistelt turuteavet kiisida, mis peaks soodustama pdhjendatud otsuste tegemist ning

tagama, et abi tdesti vastab sellele sétestatud kriteeriumitele.

125 C. Quigley, Ik 53.

126 £, Wishlade. To What Effect? The Overhaul of the Regional Aid Guidelines — The Demise of Competition
Effects and Rise of Incentive Effect — European State Aid Law Quarterly, Issue 4, 2013, Ik 659.

127 Komisjoni esitatud konsultatiivdokument. Riigiabi tegevuskava. Vihem ja paremini suunatud riigiabi:
riigiabireformi kava 2005-2009.

128 K omisjoni teatis Euroopa Parlamendile, Ndukogule, Euroopa Majandus- ja Sotsiaalkomiteele ning Regioonide
Komiteele. ELi riigiabi ajakohastamine.
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2.1.3. Grupierandi miidruse kujunemine

ELTL 108 Ig 3 alusel peaks komisjoni igasugusest riigiabist informeerima, aga Ig 4 annab
voimaluse, et vOib vastu vOtta méérusi, mis vabastavad teavitamiskohustusest juhul, kui ELTL

109 jargi on ndukogu selle kindlaks médranud.

ELTL art 109 (endise EU asutamislepingu artikkel 89) annab Euroopa Liidu Ndukogule diguse
Euroopa Komisjoni ettepanekul anda méérusi ELTL artiklite 107 ja 108 kohaldamiseks (endise
EU asutamislepingu artiklid 87 ja 88). Artikli 109 alusel vdeti 1998. aastal vastu nn
vdimaldamismérus'?, mis vdimaldas komisjonil vdtta vastu grupierandi médrusi. Grupierandi
midrustega vabastati teatud horisontaalse abi kategooriad ELTL art 108 lg-s 3 sitestatud

teavitamiskohustusest ning kuulutati need siseturuga kokkusobivaks.**°

Esialgse vOoimaldamismiiruse kohaselt sai komisjon kehtestada grupierandeid jiargmistele
abiliikidele: abi viike- ja keskmise suurusega -ettevdtjatele (VKE-dele), uurimis- ja
arendustegevusele, keskkonnakaitsele, to6hoivele ja koolitusele ning regionaalabile (maéruse
nr 994/1998 art 1 Ig 1).*3 Valdkonnad valiti selle pdhjal, milles komisjonil oli praktikas
piisavalt kogemusi, et tuvastada tingimused, mille tditmisel abi andmine on siseturuga
koosk®dlas.™®? Selle eesmirk oli jitta komisjonile vdimalus keskenduda abimeetmetele, millega
potentsiaalselt kaasnevad kdige suuremad konkurentsimoonutused.'®® Esimesed grupierandi

madrused voeti vastu eraldi méadrustena.t®*

Grupierandi médruste vastuvotmine tdhendas, et riigiabi andmisest ei pidanud eelnevalt
teavitama ning ei olnud vaja komisjoni heakskiitu, kui antav abi vastas kehtestatud
tingimustele. Samuti sai komisjon voimaldamismiiruse kohaselt votta vastu vdhese tahtsusega

(de minimis) abi puudutavad grupierandid. Seega kui samale ettevdtjale teatud perioodil antud

129 Ngukogu méirus (EU) nr 994/98, 7. mai 1998, milles kisitletakse Euroopa Uhenduse asutamislepingu artiklite
92 ja 93 kohaldamist teatavate horisontaalse riigiabi liikide suhtes. — EUT L 142, 14.05.1998, 1k 1-4 (eestikeelne
eriviljaanne: ptk 8, kd 1, 1k 312-315).

130 K., Bacon, Ik 103.

181 Ngukogu maarus (EU) nr 994/98, 7. mai 1998, milles kisitletakse Euroopa Uhenduse asutamislepingu artiklite
92 ja 93 kohaldamist teatavate horisontaalse riigiabi liikide suhtes.

132 K. Bacon, Ik 156.
133 C. Quigley, Ik 37.
134 H. C. H. Hofmann, C. Micheau, Ik 324.
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abi ei liletanud teatavat kindlaksméaaratud summat, ei loetud seda keelatud riigiabiks ELTL art

107 1g 1 mdttes ja sellise abiga ei kaasnenud teavitamiskohustust.®

2008. aastal vdeti vastu esimene iildine grupierandi mazrus™®® ja tiihistati eelnevad méasrused.
Uldise grupierandi midrusega vabastati teavitamiskohustusest seitse riigiabi liiki. Kehtestati
tildised nouded ning erinduded regionaalabi, VKE-de, riskikapitali vormis antava abi, teadus-
ja arendustegevuse ning innovatsiooni, keskkonnakaitsele antava abi, naisettevotjatele
ettevotete asutamiseks antava abi, ebasoodsas olukorras olevate voi puudega todtajate

varbamiseks ja to6hdiveks antava abi ning koolitusabi jaoks (médaruse nr 800/2008 art 1 1g 1).

2012. aastal tutvustas Euroopa Komisjon oma riigiabi ajakohastamise programmis®®’ kavatsust
vabastada teavitamiskohustusest veel abimeetmete kategooriaid, et oma otsustes keskenduda
juhtumitele, millel on siseturule suurim mdju. Noukogu kiitis komisjoni ettepaneku heaks ning
voimaldamisméddrusesse lisati tdiendavad abiliigid — innovatsioonile, kultuurile,
loodusdnnetuse tagajdrjel tekkinud kahjude hiivitamisele, spordile, teatud lairibataristu
vorkudele, muule taristule, ddrealade elanikele transpordile, pdllumajandusele, metsandusele ja
kalandusele suunatud abi.!® Praegu kehtib 2015. aastal vastu vdetud vdimaldamismaéirus, mille
joustumisega lisandus veel abiliike, mille komisjon voib teavitamiskohustusest vabastada.

Selliste abiliikide hulka kuulub niiteks abi teatud toidusektori toodete edendamisele.*3®

Lisaks tildisele grupierandi méarusele on Euroopa Komisjon vastu votnud eraldi grupierandi
madrused pollumajandus- ja kalandussektori jaoks ja neile sektoritele kohalduvad vihese

tihtsusega abi kisitlevad méirused?. Samuti on kehtivas diguses iildine vihese tihtsusega abi

135 K. Bacon, Ik 103.

136 K omisjoni méirus (EL) nr 800/2008, 6. august 2008, EU asutamislepingu artiklite 87 ja 88 kohaldamise kohta,
millega teatavat liiki abi tunnistatakse tihisturuga kokkusobivaks (iildine grupierandi médérus) (EMPs kohaldatav
tekst). — ELT L 214, 09.08.2008, 1k 3—47.

187 Komisjoni teatis Euroopa Parlamendile, Ndukogule, Euroopa Majandus- ja Sotsiaalkomiteele ning Regioonide
Komiteele. ELi riigiabi ajakohastamine.

138 4 C. H. Hofmann, C. Micheau, Ik 324-325.

139 Noukogu miirus (EL) 2015/1588, 13. juuli 2015, milles kisitletakse Euroopa Liidu toimimise lepingu artiklite
107 ja 108 kohaldamist teatavate horisontaalse riigiabi liikide suhtes (EMPs kohaldatav tekst). — ELT L 248,
24.09.2015, 1k 1-8.

140 K omisjoni méérus (EL) nr 1388/2014, 16. detsember 2014, millega tunnistatakse teatavat liiki abi kalandus- ja
vesiviljelustoodete tootmise, to6tlemise ja turustamisega tegelevatele ettevitjatele Euroopa Liidu toimimise
lepingu artiklite 107 ja 108 kohaldamisel siseturuga kokkusobivaks. — ELT L 369, 24.12.2014, lk 37-63,
Komisjoni médrus (EL) nr 1408/2013, 18. detsember 2013, milles késitletakse Euroopa Liidu toimimise lepingu
artiklite 107 ja 108 kohaldamist vihese tdhtsusega abi suhtes pollumajandussektoris. — ELT L 352, 24.12.2013, Ik
9-17, Komisjoni méérus (EL) nr 702/2014, 25. juuni 2014, Euroopa Liidu toimimise lepingu artiklite 107 ja 108
kohaldamise kohta, millega teatavat liiki abi pollumajandus- ja metsandussektoris ja maapiirkondades
tunnistatakse siseturuga kokkusobivaks. — ELT L 193, 1.7.2014, Ik 1-75 ja Komisjoni méérus (EL) nr 717/2014,
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(de minimis) kisitlev grupierandi madrus'*' ja iildist majandushuvi pakkuvate teenuste

grupierandi méairus?4?,

Grupierandite kontseptsioon voeti riigiabis kasutusele kartellidevastast voitlust puudutavate
konkurentsidiguse  reeglite  eeskujul.  Grupierandi  regulatsioon aitab vidhendada
administratiivkoormust ja Euroopa Komisjoni tdomahtu. Selle peamiseks eesmargiks ongi
voimaldada komisjonil tiiiipjuhtumite hindamise asemel keskenduda probleemsematele
juhtumitele.’*® Samuti vihendab grupierandi regulatsioon Euroopa Liidu liikmesriikide
ametiasutuste halduskoormust, kuna riigiabi andmiseks ei tule sel juhul taotleda komisjoni luba.
Abisaajatele on kasulik, et litheneb abi taotlemise protsessiks kuluv aeg ja seega saavad

ettevotjad abi kiiremini kiitte.144

Traditsiooniliselt on Euroopa Komisjon olnud seisukohal, et horisontaalne riigiabi, st abi,
millest saavad kasu ettevotted koigis sektorites, moonutab turgu vihem kui sektoripdhine abi,
st abi, mis on suunatud konkreetsele sektorile. Sellest tulenevalt on komisjoni poliitika olnud
suunata riigiabi sektoripohiselt abiandmiselt horisontaalse abi poole. See poliitika on olnud
tulemuslik. 1992. aastal moodustas kogu abist sektoripdhine abi 48%, 2011. aastaks moodustas

see vaid 10,3%.14°

Komisjoni 2012. aasta riigiabi ajakohastamise kavaga algatatud laialdase riigiabi eeskirjade
labivaatamise oluline osa oli ka méddruse nr 800/2008 ajakohastamine vastavalt eeskirjade
uuendamise peamistele eesmadrkidele: ,,1) saavutada arukas, jitkusuutlik ja kaasav
majanduskasv konkurentsivoimelisel siseturul, toetades samas liikkmesriike riigi raha tdhusamal
kasutamisel, i1) keskendada komisjoni eelkontroll nendele juhtumitele, millel on suurim mdju
siseturule, tugevdades samal ajal liikkmesriikide koostddd riigiabi eeskirjade joustamisel, ja iii)

iihtlustada eeskirju ning sitestada kiirem, paremini informeeritud ja kindlapiirilisem otsuste

27. juuni 2014 , milles késitletakse Euroopa Liidu toimimise lepingu artiklite 107 ja 108 kohaldamist véhese
tihtsusega abi suhtes kalandus- ja vesiviljelussektoris. — ELT L 190, 28.6.2014, Ik 45-54.

141 Komisjoni méirus (EL) nr 1407/2013, 18. detsember 2013 , milles kisitletakse Euroopa Liidu toimimise
lepingu artiklite 107 ja 108 kohaldamist véhese tdhtsusega abi suhtes EMPs kohaldatav tekst. — ELT L 352,
24.12.2013, 1k 1-8.

142 K omisjoni miirus (EL) nr 360/2012, 25. aprill 2012, Euroopa Liidu toimimise lepingu artiklite 107 ja 108
kohaldamise kohta {ildist majandushuvi pakkuvaid teenuseid osutavatele ettevotjatele antava vdhese tdhtsusega
abi suhtes EMPs kohaldatav tekst. — ELT L 114, 26.4.2012, Ik 8-13.

143 M. Berghoger. The General Block Exemption Regulation: A Giant on Feet of Clay. — European State Aid Law
Quarterly, Issue 3, 2009, Ik 325.

144 K. Deiberova, H. Nyssens, Ik 27.
145 K. Bacon, Ik 155.
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tegemine, mis pohineks selgetel majanduslikel kaalutlustel, iihtsel 1dhenemisviisil ja kindlatel

kohustustel.“146

Riigiabi siseturuga kokkusobivuse hindamisel tuli esimese grupierandi iildméaaruse artikli 8
kohaselt hinnata ka abi ergutavat mdju. Samamoodi sétestab abi ergutava mdju hindamise

praegu kehtiva grupierandi iildmédruse’*’ artikkel 6.

Kuigi tildreeglina peaks Euroopa Komisjoni igasuguse abi andmisest teavitama, on sellest ka
erandeid. Uheks erandiks on iildine grupierandi mairus**®. Esimesed grupierandi marused olid
eraldi madrused, aga 2008. aastal voeti vastu esimene iildine grupierandi méarus, mis koondas
erinevad valdkonnad kokku. Esialgsete valdkondade valimisel 1dhtuti komisjoni varasemast
praktikast, et médratleda tingimused, mille tditmisel abi oleks siseturuga kooskolas. 2012. aastal
alguse saanud riigiabi ajakohastamise kédigus Vvabastati teavitamiskohustusest veel
abimeetmeid, et Euroopa Komisjon saaks oma hindamises keskenduda vaid siseturgu enim
mdjutavatele juhtumitele. Samal ajal peaks lithenema ka abi taotlemise aeg. Peale iildise
grupierandi midruse on kehtivas Oiguses veel sarnaseid midrusi, mis vabastavad teatud
abimeetmed teavitamiskohustusest. Ergutava md&ju hindamine oli sétestatud nii esimeses

tildises grupierandi mééruses kui ka praegu kehtivas mééruses.
2.2. Ergutava moju hindamise diguslik alus ja kriteeriumid

Kui riigiabile kohaldub grupierandi iildméirus vdi mdni teine asjakohane maérus, hinnatakse
abi sobivust médruse kohaselt. Juhul kui abi ei lange grupierandi mééruse kohaldamisalasse,
hinnatakse riigiabi sobivust tihti suuniste alusel. Juhul kui abi Euroopa Liidu siseturuga
kokkusobivust ei ole voimalik hinnata suuniste alusel, sest suunised konkreetset tiiiipi abi kohta
kas puuduvad vai ei kuulu abi suuniste kohaldamisalasse, hindab komisjon abimeetme sobivust
otse ELTL art 107 lg 3 pdhjal.1*®

146 K omisjoni méérus (EL) nr 651/2014, 17. juuni 2014 , ELi aluslepingu artiklite 107 ja 108 kohaldamise kohta,
millega teatavat liiki abi tunnistatakse siseturuga kokkusobivaks EMPs kohaldatav tekst, pp 2.

147 Komisjoni médrus (EL) nr 651/2014, 17. juuni 2014, ELi aluslepingu artiklite 107 ja 108 kohaldamise kohta,
millega teatavat liiki abi tunnistatakse siseturuga kokkusobivaks EMPs kohaldatav tekst.

148 K omisjoni miirus (EL) nr 651/2014, 17. juuni 2014, ELi aluslepingu artiklite 107 ja 108 kohaldamise kohta,
millega teatavat liiki abi tunnistatakse siseturuga kokkusobivaks EMPs kohaldatav tekst.

149 K. Bacon, Ik 100-101.
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Euroopa Kohtu praktika kohaselt kohalduvad kaks kriteeriumit, vajalikkus (sealhulgas abi
ergutav moju) ja proportsionaalsus™°, sdltumata sellest, millisel alusel komisjon abi siseturuga
kokkusobivust hindab. Tihti on mittesiduvates digusaktides nagu suunistes ja raamistikes
detailselt vilja toodud, millised tingimused peavad olema tdidetud, et abi vastaks vajalikkuse
ja proportsionaalsuse kriteeriumitele. Kohtupraktikast tulenevalt peab komisjon kontrollima
vastavust neile kahele kriteeriumile ka siis, kui mittesiduvad digusaktid seda otseselt ette ei

nie. >

2.2.1.  Ergutava méju hindamine teavitamiskohustusega abi puhul

2.2.1.1. Uldpohimétted otse ELTL-i alusel ja suuniste alusel ergutava maoju
hindamisel

Enamasti tdidab riigiabi monda eesmérki, mille puhul komisjon peab ajendi andmist vajalikuks

ja mille jaoks on komisjon vilja td6tanud suunised voi raamistiku, et suurendada labipaistvust

ja Oiguskindlust. Suuniseid on kahte tiiiipi: horisontaalsed, mis kohalduvad kdigile

majandussektoritele ja sektoripdhised, mis kohalduvad konkreetsele sektorile. Sellegipoolest

voib komisjon heaks kiita ka abi, mis vastab ELTL art 107 1g-s 3 toodud tingimustele, kuid ei

kuulu iihegi suunise vdi raamistiku kohaldamisalasse.!>

Euroopa Komisjonil on lai diskretsioonidigus riigiabi siseturuga kokkusobivuse hindamisel.
Komisjon hindab abi sotsiaalset ja majanduslikku m&ju kogu Euroopa Liidu kontekstis!®,
Kohtupraktika on seda diskretsioonidigust teatavate kriteeriumitega piiranud. Esiteks ei loeta
Euroopa Liidu siseturuga kokkusobivaks tegevuskulude katmiseks antavat abi, st abi, mis
vastab tiilipilistele tegevuskuludele, mida ettevotja peab oma tavalise tegutsemise kéigus
kandma. Selline abi ei lange ELTL artikkel 107 lg 3 alla, mistottu ei saa komisjon sellise abi

andmiseks luba anda.*®*

Nii komisjon kui ka Euroopa Kohus on korduvalt réhutanud, et tegevuskulude katmiseks antav
abi on pohimotteliselt konkurentsi moonutav, sest see hoiab ettevotjaid kunstlikult turul,

kuivord kaetakse nende tegevuskulud, mida nad peaksid ise katma.’® Seda on kinnitatud

150 EUKo T-187/99 Agrana Zucker vs komisjon, p 74, EUKo T-126/99 Graphischer Maschinenbau vs komisjon,
p 41-43, EKo C-390/06 Nuova Agricast vs Ministero delle Attivita Produttive, p 68—69.

11 H, C. H. Hofmann, C. Micheau, Ik 225.
152 4. C. H. Hofmann, C. Micheau, Ik 228.

153 EKo C-301/87 Prantsusmaa vs komisjon, p 49 ja EKo C-730/79 Philip Morris vs komisjon, p 16-17.
1% H. C. H. Hofmann, C. Micheau, Ik 225.

1% P, Nicolaides. Incentive Effect: Is State Aid Necessary when Investment Is Unnecessary?, Ik 230.
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niiteks lahendites Siemens vs komisjon*®, Saksamaa vs komisjon*®’

ja Comitato ‘Venezia vuole
vivere’ jt**8. Euroopa Kohus on selgitanud, et tegevuskulude katmiseks antav abi ei ole ainult
konkurentsi moonutav, vaid ei aitaks oma olemuse tottu ka saavutada iihtegi riigiabi andmise

keelu erandite eesméarkidest.>

Uheks erandiks, mida Euroopa Kohus on tunnustanud, on tegevuskulude katmiseks antav abi
ettevotjatele, kes on asutatud piirkondades, mis vastavad ELTL art 107 1g-le 3. Nendeks
piirkondadeks on piirkonnad, kus elustandard on tavatult madal voi kus on tdsine toGpuudus.
Teine erand, mida Euroopa Kohus on tunnustanud, on iildises majandushuvis olevate teenuste

pakkumise tegevuskulude katmiseks antav abi.'®°

Kuigi olulised asjaolud riigiabi lubatavuse puhul vdivad sdltuvalt konkreetsest olukorrast ja
ELTL art 107 Ig 3 punktist, mille alusel abi hinnatakse, varieeruda, peab Euroopa Komisjon iga
otsuse puhul kaaluma abimeetme potentsiaalset positiivset ja negatiivset moju. Seejuures
holmab positiivne moju iihishuvis oleva eesmirgi saavutamist ja negatiivne moju kaubanduse
ja konkurentsi moonutamist.'®! Tasakaalustatuse testi, mis esmalt nihti ette 2005. aasta riigiabi

tegevuskavas, arendati edasi komisjoni juhistega ning otsustega:

(@) Kas abimeede on suunatud selgelt médratletud iihises huvis oleva eesmairgi
saavutamisele;

(b) Kas abi on hésti kavandatud selleks, et saavutada iihises huvis olev eesmark. Teisisonu,
kas kavandatud abi on suunatud turutorke korvaldamisele voi on sel muu pdhjendatud
eesmark, sh
(i) Kas abimeede on sobiv;

(i)  Kas abil on ergutav mdju, st kas abi muudab ettevotja kditumist;
(i)  Kas abimeede on proportsionaalne, st kas samasugune muudatus ettevotja
kditumises oleks voimalik saavutada ilma abi andmata, andes vihem abi voi

abikava lédbi, millel oleks konkurentsile vdiksem moonutav moju.

1% EUKo T-459/93 Siemens vs komisjon.

157 EKo C-156/98 Saksamaa vs lomisjon, p 30.

1%8 EKo C-71/09 P Comitato ‘Venezia vuole vivere’ jt vs komisjon jt, p 136.
159 EUKo T-459/93 Siemens T-671/14 vs komisjon, p 48.

160 H, C. H. Hofmann, C. Micheau, Ik 225.

161 K. Bacon, Ik 101-102.
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(c) Kas konkurentsimoonutused ja m&ju kaubandusele on piisavalt piiritletud, nii et tildine

tasakaal on positiivne (kokkuvdttes on positiivset rohkem).1%2

Seega hdlmab riigiabi tasakaalustatuse test vajalikkust ja proportsionaalsust. Vajalikkuse juures
tuleb omakorda mh kontrollida, kas abil on ergutav moju. Tasakaalustatuse testi esimene osa
(a) keskendub iihishuvis olevale eesmirgile. Uhishuvis olevad eesmirgid saab jagada kaheks:
tthed, mille sihiks on suurema tohususe saavutamine (majandusliku rikkuse suurendamine) ja
teised, mille sihiks on suurema Gigluse ja vordsuse saavutamine (rikkuse huvigruppide vahel
paremini jagamine, eelkdige sotsiaalse ja piirkondliku iihtekuuluvuse tekitamiseks). Seega
esimeseks kiisimuseks riigiabi hindama hakkamisel on, kas tegemist on turutorkega voi digluse
eesmargiga, See on oluline abi efektiivsuse ja vajalikkuse (b) hindamisel. Turutorke korral tuleb

enne riigiabi andmist siiski veenduda, et tdrke kdrvaldamiseks ei ole paremat vahendit.'®3

Ergutava moju hindamisel on oluline, millise muutuse tépselt abi ettevdtja kditumises esile
kutsub. Selle hindamisel on abiks vastupidise olukorra analiiiis, kus vorreldakse kahte
stsenaariumit, seda, mida teeks ettevotja abi andmisel ning ta teeb mida ilma selleta.
Majanduslikust vaatepunktist on oluline ka ergutavast mojust tarbijatele tekkiv kasu. Ilma
ergutava mojuta abi ei muudaks ettevotja kditumist ning seega ei mojutataks ka tarbijaid, niisiis
ldheks riigiabi sisuliselt otse maksumaksjatelt ettevotjatele, ilma et maksumaksjad ise sellest
mingit kasu saaks. Seega on nn ,tarbijastandard” ergutava mdju kriteeriumi néol oluline
kaitsemeede selle vastu, et ettevotjatel ei tekiks juhusliku kasumi saamise voimalust (St et
ettevotjad ei saaks tdnu Onnelikele asjaoludele juhuslikult suurt tulu). Kui analiiiisi tulemusena
selgub, et soovitud kditumist ei saa vdiksema intensiivsusega meetmetega saavutada, jareldub,
et leebema abimeetmega ei oleks olnud vdimalik turutdrget lahendada ja seega on abimeede
vajalik. Abi sobivust hinnates tehakse selgeks, kas abimeede on kohane tekkinud probleemi
lahendamiseks. Abimeetme positiivsete ja negatiivsete mdjude kaalumine (C) on viimane
samm, mille puhul kaalutakse, kas abiga tekitatav positiivne muutus kaalub iiles negatiivse

(konkurentsimoonutused ja mdju kaubandusele).54

162 p_Nicolaides, I. E. Rusu, Ik 29.
163 D, Hildebrand, A. Schweinsberg, Ik 452.
164 D, Hildebrand, A. Schweinsberg, Ik 453.
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Juhul kui abi jadb suuniste, raamistike ja teatiste kohaldamisalast vélja, rakendab komisjon

uurimismenetluses abi hindamisel kogu tasakaalustatuse testi.°

2012. aasta riigiabi ajakohastamise kavaga kaasnes riigiabi siseturuga kokkusobivuse iildiste
pdhimdtete identifitseerimine sellise abi andmiseks, millest komisjoni tuleb teavitada. Uldised
pohimotted késitlevad pohimdtteliselt samu kiisimusi, mis sisalduvad tasakaalustatuse testis.

Seega on need sisuliselt vaadeldavad tasakaalustatuse testi edasiarendusena:

1) Uhises huvis oleva eesmirgi edendamine — abi peab olema suunatud iihises huvis
olevale eesmairgile;

2) Riigi sekkumise vajadus — abi peab olema suunatud olukorrale, kus abi saab kaasa tuua
olulise parenemise, mida turg ise ei suuda saavutada, nditeks leevendades turutdrget voi
adresseerides vordsuse voi sidususe probleemi;

3) Poliitikainstrumendi sobivus — tegemist peab olema iihishuvis oleva eesmargi
adresseerimiseks sobiva poliitilise vahendiga;

4) Ergutav mdju — abi peab muutma abi saava(te) ettevotja(te) kditumist nii, et ettevotja
tegeleks abi tulemusel mingi lisategevusega, mida ta muidu ette ei votaks voi votaks
ette piiratumalt voi teisel viisil voi teises kohas;

5) Abimeede peab olema probleemi suhtes proportsionaalne — abi peab piirduma
minimaalselt vajalikuga, et innustada ettevotjat lisategevust voi investeeringut tegema;

6) Piiratud konkurentsi- ja kaubanduse moonutused — negatiivne mdju konkurentsile ja
liilkmesriikidevahelisele kaubandusele peab olema piisavalt piiratud;

7) Riigiabi ldbipaistvus — info asjassepuutuvate aktide kohta ja asjakohane teave abi

andmise kohta peab olema ldbipaistev (avalik).®
Seega on jitkuvalt olulisel kohal ergutava mdju hindamine.

Komisjonil on abi siseturuga sobivuse hindamisel lai diskretsioonidigus, kuid kohtupraktikast
tuleb sellele siiski ka piiranguid. Uldjuhul ei loeta siseturuga sobivaks tegevuskulude katmiseks
antavat abi. Abi hindab komisjon tasakaalustatuse testi jargi, mille raames analiiiisib komisjon
abimeetme vajalikkust ja proportsionaalsust ning positiivset moju, st kogu liidu iihishuvis oleva
eesmirgi saavutamist ja negatiivset moju, st kaubanduse ja konkurentsi moonutamist. Uheks

Kriteeriumiks tasakaalustatuse testis on abimeetme ergutav moju, mille puhul komisjon hindab,

165 p_ Nicolaides. The Incentive Effect of State Aid: Its Meaning, Measurement, Pitfalls and Application. — World
Competition, Vol. 32, Issue 4, 2009, Ik 583.

166 |, Flynn, N. Pesaresi, Ik 6.
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kuidas abi ettevotja kditumist muudab. 2012. aastal alanud riigiabi ajakohastamise kiigus
maédratleti iihised pohimotted siseturuga kokkusobivuse hindamiseks, mis katavad sisuliselt
samu kiisimusi, mida tasakaalustatuse test ning on seega selle edasiarenduseks. Ka
ildpShimotete hulgas on olulisel kohal abi ergutav mdju, mida komisjon hindab sisuliselt.
Komisjonil on kiill lai diskretsioonidigus, kuid komisjon on vilja téotanud ka erinevaid

juhenddokumente.
2.2.1.2. Suuniste pohjal teavitamiskohustusliku abi ergutava moju hindamine

Selleks, et muuta otsustuspraktika lébipaistvamaks ja ettendhtavamaks juhtudel, millele ei
kohaldu iikski grupierand, on Euroopa Komisjon vilja andnud mitmesuguseid
juhenddokumente. Juhenddokumentides on komisjon toonud vilja oma strateegia erinevate
abikategooriate osas, mis langevad ELTL art 107 Ig 3 kohaldamisalasse. Nende
juhenddokumentide hulka kuuluvad suunised, raamistikud ja teatised. Ka Uldkohus ja Euroopa
Kohus on oma otsustes!®’ selgesonaliselt heaks kiitnud komisjoni diguse erinevaid suuniseid
vastu votta ja kasutada. Kohus on leidnud, et selline tegevus ei iileta komisjoni
diskretsioonidiguse piire.1®8

2012. aasta riigiabi ajakohastamise kava paketti kuuluvad Euroopa Komisjoni suunised
regionaalabi, lairibavorkude, liihiajalise ekspordikrediidikindlustuse, filmidele ja muudele
audiovisuaalteostele antava abi, riskifinantseerimisinvesteeringute edendamise, lennunduse,
keskkonna- ja energiaalase abi, teadus- ja arendustegevuseks ning innovatsiooniks antava abi,
ileeuroopalise tdhtsusega projektide elluviimise toetamiseks antava abi ning raskustes olevate
mittefinantsettevitjate paistmiseks ja timberkorraldamiseks antava abi kohta. Kdik loetletud
suunised lihtuvad iildistest abi andmise pdhimdtetest.’%® Samuti on olemas komisjoni suunised

teatud spetsiifiliste pdllumajanduse ja kalanduse sektori harude jaoks."

Komisjoni jaoks on riigiabi jarelevalve osas vastuvoetud suunised ja teatised siduvad eeldusel,
et need ei kaldu kdrvale Euroopa Liidu toimimise lepingus sitestatud reeglitest. See pdhimote

tugineb diguspirase ootuse ja diguskindluse pohimdtetel, mis on Euroopa Kohtu hinnangul

167 EUKo T-214/95 Vlaamse Gewest vs komisjon, p 89, EUKo T-349/03 Corsica Ferries France vs komisjon, p
140, EUKo T-457/09 Westfilisch-Lippischer Sparkassen- und Giroverband vs komisjon, p 285, EUKo T-11/07
Frucona Kosice vs komisjon, p 228 ja EKo C-278/00 Kreeka vs komisjon, p 98.

168 K. Bacon, Ik 105.
169 L. Flynn, N. Pesaresi, Ik 5.
170 K, Bacon, Ik 105.
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Euroopa Liidu diguskorra oluline osal’t. Seega olukorras, kus komisjon on oma pdhimdtted
juhistes vélja toonud, tekib pdhimdtteliselt digustatud ootus, et komisjon peaks juhistest kinni.

Kui komisjon juhistest kinni ei pea, vdib see viia komisjoni otsuse tiihistamisenil’2.173

Praktikas tdhendab eelkirjeldatu, et kui abimeede jaab nn mittesiduva (ingl k soft law) digusakti
kohaldamisalasse ja vastab selles sdtestatud kriteeriumitele, peab komisjon abimeetme
siseturuga kokkusobivaks kuulutama. Vastupidisel juhul, kus abimeede kdigile tingimustele ei
vasta, ei saa komisjon abi heaks kiita. Kui liikmesriik planeeritud abi mittesiduva digusakti
tingimustega kooskdlasse ei vii, peab komisjon kuulutama abimeetme siseturuga

kokkusobimatuks.1"*

Kuivord suunised enamasti vaid kodifitseerivad komisjoni praktikat konkreetses valdkonnas
omandatud kogemustest ldhtudes, mitte ei sétesta tdiesti uusi reegleid, ei ole tihti vastuviiteid
juhiste kohaldamisele abi puhul, millest teatati enne juhiste avaldamist. Sellisest praktikast
lahtub ka Euroopa Kohus, mis viitab suunistele ka juhul, kui need ajutiselt ei oleks kohaldatavad
olnud!™. Kuid juhul, kui komisjon muudab abi hindamise pdhimdtteid ja vdtab vastu uut
lahenemist kajastavad uued suunised, saab komisjon neid suuniseid iildiselt kohaldada vaid

juhtumitele, mis on tdstatunud peale uute suuniste vastuvotmist! 6,177

Suunised voivad reguleerida erinevaid olukordi — iihelt poolt tingimusi teavitamiskohustuse alla
kuuluva iiksikabi siseturuga kokkusobivaks pidamiseks ning teisalt tingimusi, millele peab
vastama liikmesriikide eelnevalt heakskiidetud abikavade raames antav abi. Modlemad
kontseptsioonid sisalduvad regionaalabi suunistes aastateks 2014-2020, mis késitlevad ELTL

art 107 Ig 3 p-de a ja ¢ kohaldamist.}’® Kuivord regionaalabil on suur osatihtsus'’® ning see on

171 EKo C-310/85 Deufil vs komisjon, p 22, EKo C-464/09 Holland Malt vs komisjon, p 46-47 ja EKo C-75/05 P
Saksamaa jt vs Kronofrance, p 60-61.

172 EUKo T-73/98 Société chimique Prayon-Rupel vs komisjon.
113 K. Bacon, lk 105-106.

174 H. C. H. Hofmann, C. Micheau, Ik 226.

175 EKo C-113/00 Hispaania vs komisjon, p 71.

176 EKo C-212/80 Meridionale Industria Salumi jt, p 9 ja EKo C-352/09 P ThyssenKrupp Nirosta vs komisjon, p
88.

177 K. Bacon, Ik 106.
178 Regionaalabi suunised aastateks 2014-2020, p 1-2 ja 8.
179 M. Merola, Ik 589.
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ka esimene riigiabi valdkond, mille reguleerimisega Euroopas tegelema hakati, on see suuniste

osas hea ndide.'®

Regionaalabist tuleb komisjonile teatada, kui abisumma iiletab suuniste p-s 20 n) toodud
teavitamiskiinniseid voi kui abisaaja kavatseb sulgeda tegevuse kahe aasta jooksul peale
taotletava investeeringu ldpuleviimist. Samuti kehtib teavitamiskohustus, kui abisaaja on

sulgenud sama vdi sarnase tegevuse kaks aastat enne abi taotlemise kuupdeva.8!

Vastavalt regionaalabi suunistele tuleb teavitamiskohustuse alla kuuluva iiksikabi puhul,
millest liikmesriik peab komisjoni teavitama, lisaks kronoloogilise kriteeriumi tditmisele,
esitada selged tdendid, et abi mdjutab tegelikkuses investeeringu voi asukoha valikut. Tuleb
vélja tuua, kumb ergutava moju stsenaariumitest kohaldub — kas nn investeerimisotsuse voi
asukohaotsuse stsenaarium. Esimese variandi puhul stimuleerib abi vOtma vastu
investeerimisotsust, mis muidu ei oleks abisaaja jaoks asjassepuutuvas piirkonnas piisavalt
kasumlik, kuid tinu abile on vdimalik ning teise variandi puhul stimuleerib abi kavandatavat
investeeringut tegema kindlas piirkonnas, sest sellega hiivitatakse abistatavas piirkonnas

paiknemisega seotud netopuudujiigid ja -kulud.182

Selleks, et pohjalik hindamine oleks vdimalik, peab liikmesriik esitama ka pdhjaliku
vastupidise stsenaariumi kirjelduse, mis ldhtub eeldusest, et abisaaja ei saa tiheltki avaliku
sektori asutuselt abi. Seega ei piisa vaid selle teabe esitamisest, mida tuleb litkmesriigil nduda
eelnevalt heakskiidetud abikavade alusel abi andmisel. Komisjon soovitab liikmesriikidel
tugineda ametlikele juhatuse dokumentidele, riskihindamistele, finantsaruannetele jms
toenditele. Ergutava mdju osas voivad asjakohased olla néiteks dokumendid, mis tdendavad
teavet noudluse, kulude ja finantsprognooside koha, finantsasutustele esitatavad dokumendid,
aga ka dokumendid, milles tipsustatakse erinevaid investeerimisstsenaariume.'® Murekohana
on vilja toodud, et ergutava moju tingimuse ja komisjoni pdhjaliku kontrolli tekitatud
selgusetusega kaasneb paratamatult konflikt. Stiimulid, mis tdenéoliselt muudavad abisaaja
kaitumist, on ettendhtavad ja neid saab driliste otsuste tegemisel kohe alguses arvesse votta.
Teavitamiskohustusega kaasnev abi hindamisprotsess tekitab aga selgusetust ning viivitusi

abitaotlejate jaoks, mis voib kaasa tuua selle, et abisaajad ei arvesta investeerimisotsuse

180 £ Wishlade, Ik 660.

181 Regionaalabi suunised aastateks 20142020, p 23.

182 Regionaalabi suunised aastateks 2014-2020, p 61 ja 69.
183 Regionaalabi suunised aastateks 2014-2020, p 69 ja 72.
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tegemisel abi saamisega ning juhul kui abi saadakse, on see lihtsalt boonuseks. Seega
biirokraatlik protsess voib ettevotjatele kaasa tuua juhusliku tulu teenimise voimaluse ning abil

puudub tegelikult ergutav mdju.1®*

Abi lubatavad iilemméérad on 14bi aegade vihenenud, mis on ildiselt positiivne areng, kuid
seejuures ei ole eriti arvestatud sellega, milline peab olema abi osatéhtsus, et sel pariselt ergutav
moju oleks. On argumenteeritud, et ulatuslikele investeerimisprojektidele antava abi
iilemmaidrad voivad olla liiga madalad ning seetdttu paradoksaalselt tekitada ettevdtjatele
hoopis juhusliku tulu saamise vOimaluse, sest viikese vidrtusega abi arvatakse
investeerimisotsustest varases faasis vilja, kuid ettevitjatel Onnestub samal ajal varjata asjaolu,
et abi ei muuda tegelikult investeerimisotsust. See tOstatab kiisimuse, kas ergutava moju
ndudmine iihelt poolt ja abi ainult minimaalselt vajalikuga (kompenseerimaks projekti

teostamise kulusid abistatavas piirkonnas) piiramine teiselt poolt, on hea lahendus.'®

Samal pohimottel, st iihelt poolt litkmesriikide eelnevalt heakskiidetud abikavade ja teiselt
poolt komisjonile eraldi teavitatava {iiksikabi hindamine, on iiles ehitatud ka teisi
juhenddokumente. Naiteks teadus- ja arendustegevuseks ning innovatsiooniks antava riigiabi
raamistikus on ergutava moju hindamist puudutav sétestatud alapeatiikis 4.4. Selle kohaselt ei
peeta abi ergutavaks, kui toodega on alustatud enne abitaotluse liikmesriigi asutusele esitamist.
Teavitamiskohustuse alla kuuluva iiksikabi puhul tuleb liikmesriigil tdiendavalt komisjonile

ergutavat mdju tdendada mh vastupidise stsenaariumi analiiiisi toel. 8

Kui komisjon on vastu votnud suunised, on need komisjonile endale abi hindamisel siduvad
seni, kuni need ei ldhe vastuollu ELTL-is sdtestatuga ja abisaajatel tekib digustatud ootus, et
komisjon peaks juhistest kinni. Teavitamiskohustuse alla langeva abi suuniste alusel hindamise
puhul on litkmesriigil kohustus esitada pohjalikumad tdendid ja analiiiis ning lisaks formaalsele
toodega alustamise aja kriteeriumi tdidetuse kontrollimisele toimub liikmesriigi esitatud
dokumentatsiooni alusel ka sisulisem ergutava mdju hindamine. Suunistes toodud tingimused

lihtuvad seejuures abi siseturuga sobivuse iildpdhimdtetest®’.

184 F_ Wishlade, Ik 675.
185 £ Wishlade, Ik 673.
186 K omisjoni teatis — Teadus- ja arendustegevuseks ning innovatsiooniks antava riigiabi raamistik, p 63 ja 66-67.

187 vt kiesoleva to6 alapeatiikk 2.2.1.1., 1k 38.
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2.2.2. Ergutava méju hindamine teavitamiskohustuseta abi puhul

Kuigi iildiselt kehtib riigiabi andmisel litkmesriigile kohustus teavitada Euroopa Komisjoni
abist eelnevalt (ELTL art 108 Ig 3), on sellest reeglist erandeid. Teavitamiskohustuse alt on
vabastatud tldises grupierandi médruses (méérus nr 651/2014) toodud abiliigid eeldusel, et
tdidetakse médruses sitestatud tingimused. Maéruse alusel hindavad abi siseturuga sobivust

lilkmesriikide asutused.8

Lisaks iildisele grupierandi médrusele on vdimalik, et abi andmisest ei tule komisjoni teavitada,
kui litkmesriik annab abi eelnevalt heakskiidetud abikava alusel ning abikava alusel antav abi
ei lleta teavitamiskiinnist ega ole vastuolus teiste vastavatele abiliikidele sétestatud

tingimustega. Abi hindamisel tuleb seega lihtuda komisjoni suunistes toodud kriteeriumitest. 8

2.2.2.1. Suuniste pohjal ergutava moju hindamine abikava alusel antava abi

puhul

Nagu juba eelpool*® vilja toodud, hdlmavad suunised ka kriteeriume, millele liikmesriikide
abikavade alusel antav abi vastama peab. Niiteks on regionaalabi suunistes aastateks 2014-
2020, mis kasitlevad ELTL art 107 Ig 3 p-de a ja ¢ kohaldamist, vdlja toodud, millest litkmesriik
abi sobivuse hindamisel lihtuma peab.!®! Seejuures vdib regionaalabikavadega p a aladel
toetada VKE-de voi suurettevitjate alginvesteeringuid ning punkti ¢ aladel VKE-de
alginvesteeringuid ja suurettevotjate alginvesteeringuid uue tegevuse alustamiseks. Abikava
alusel abi andmiseks individuaalsetele investeerimisprojektidele tuleb abi andval liikmesriigi
asutusel kinnitada, et projekt toetab kava eesmirke ja seega ka asjassepuutuva piirkonna

arengustrateegiat.'%2

Regionaalabil on ergutav moju, kui see muudab ettevotja kditumist selliselt, et ettevotja hakkab
tegelema piirkonna arengut toetava lisategevusega, mida ta ilma abita ei teeks vO1 teeks
piiratult, eri viisil vo1 muus kohas. Abiga ei tohi kompenseerida majandustegevuse tavalist

aririski. Investeeringuteks ettendhtud abikavade puhul voib t6id alustada alles pérast abitaotluse

188 K omisjoni méérus (EL) nr 651/2014, 17. juuni 2014 , ELi aluslepingu artiklite 107 ja 108 kohaldamise kohta,
millega teatavat liiki abi tunnistatakse siseturuga kokkusobivaks EMPs kohaldatav tekst, pp 1.

189 \/t nt Regionaalabi suunised aastateks 2014-2020.

190 vt kiesoleva t6 alapeatiikk 2.2.1.2.

191 Regionaalabi suunised aastateks 2014-2020, p 1-2 ja 8.
192 Regionaalabi suunised aastateks 2014-2020, p 34-35.
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esitamist. Kui toodega alustatakse enne abitaotluse esitamist, ei peeta investeeringuga seotud

abi siseturuga kokkusobivaks.%

Toode alustamine on regionaalabi arengukavas defineeritud sisuliselt samamoodi nagu tildises
grupierandi méiruses. Toode alustamiseks tuleb lugeda investeeringuga seotud ehitustoode
alustamist, esimest kindlat kohustust seadmete tellimiseks vOi muud kohustust, mis
investeeringu péordumatuks muudab, soltuvalt sellest, kumb on varajasem. T66de alustamiseks
el peeta maa ostmist ja ettevalmistustoid (nt lubade saamine ja esialgsed teostatavusuuringud).
Juhul kui tegemist on lilevdtmisega, tdhendab todde alustamine omandatud ettevottega vahetult

seotud vara omandamise hetke.1%*

Liikmesriikidel tuleb kasutada abitaotluse standardvormi, milles VKE-d ja suurettevotjad
peavad selgitama, milline oleks olukord, kui nad abi ei saaks, st kirjeldama vastupidist
stsenaariumit. Seega tuleb nimetatud ettevotjatel podhjendada, kummaga kahest véimalikust
ergutava moju esinemise olukorrast on tegu: kas 1) investeerimisotsuse stsenaariumiga voi 2)

asukohaotsuse stsenaariumiga.'®®

Tdiendavalt tuleb suurettevotjatel sellele vastupidise stsenaariumi kirjeldusele lisada
dokumentaalsed tdoendid. Abi andev asutus peab vastupidise stsenaariumi usutavust kontrollima
— seega kontrollima abi ergutavat moju. Seejuures on oluline, et vastupidise stsenaariumi
kirjeldus oleks ehtne ja seotud otsustamise teguritega, mis investeeringu iile otsustamise hetkel

asjakohased olid.1%

Samasugused ergutava moju tingimused on sétestatud ka teadus- ja arendustegevuseks ning
innovatsiooniks antava riigiabi raamistikus, mille kohaselt ei peeta abi ergutavaks, kui té6dega
on alustatud enne abitaotluse liikmesriigi asutusele esitamist. Toodega voi projektiga
alustamine tdhendab seejuures teadus- ja arendustegevuse ning innovatsiooni algust voi projekti
labiviimiseks abisaaja ja todvotjate vahel sdlmitud esimest kokkulepet, vastavalt sellele, kumb

kuupédev on varasem, kuid t66de alustamiseks ei peeta ettevalmistustoid, nagu lubade saamine

198 Regionaalabi suunised aastateks 2014-2020, p 60 ja 62.
194 Regionaalabi suunised aastateks 20142020, p 20 v).
195 Regionaalabi suunised aastateks 2014-2020, p 61 ja 66.
19 Regionaalabi suunised aastateks 2014-2020, p 67—68.
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ja teostatavusuuringud.’®’ Seega on ka téddega alustamise definitsioon sisuliselt samasugune

nagu grupierandi mééruse puhul.

Kokkuvdttes tuleb litkmesriikidel eelnevalt heakskiidetud abikavade alusel antava abi puhul
ergutavat moju hinnates ldhtuda vastavate suuniste olemasolul neis sétestatud tingimustest.
Seejuures sétestavad suunised, et abitaotlus tuleb esitada enne t66dega alustamist. Peale selle
peavad nii VKE-d kui ka suurettevotjad abi vajalikkust pShjendama nn vastupidise stsenaariumi
pOhjal ehk 1dbi selgituse, mida tehtaks ilma riigiabita. Suurettevotjatel on tdiendav kohustus
toendada seda dokumentaalsete tdenditega, mida liikmesriigi asutus peab kontrollima. Seega
on tegemist pigem formaalse kui sisulise ergutava moju hindamisega. See erineb
teavitamiskohustuse alla langeva iiksikabi ergutava mdju hindamisest, mil Euroopa Komisjon
kaalub abimeetme siseturuga sobivust sisuliselt. Erinevalt iildisest grupierandi méaarusest kiill
kehtib ka vastupidise stsenaariumi ndue nii suurettevotjatele kui ka VKE-dele antava abi puhul
(mida siiski dokumentaalselt tuleb tdendada vaid suurettevotjate puhul), kuid tegemist on viga
sarnase hindamisega, kuna keskseks kriteeriumiks on toddega alustamise ja abitaotluse
esitamise aeg. Toode alustamise mdistet sisustatakse samamoodi nagu iildise grupierandi

miiruse puhul. Sama seisukoha on oma magistritdds esitanud ka K. Jakobson-Lott!®%,
2.2.2.2. Ergutava moju hindamine iildise grupierandi mddruse pohjal

Komisjon koondas iildisesse grupierandi maéarusesse vaid need abi kategooriad, mille puhul oli
olemas piisav kogemus ning seega sai olla kindel, et tasakaalustatuse testi tulemus on selgelt
positiivne. Olukordadeks, mille puhul tasakaalustatuse testi tulemus ei ole kindel, jittis
komisjon kehtima teavitamiskohustuse, et kindlustada, et abi oleks siseturuga kokkusobiv.®°
Hetkel kehtiva grupierandi iildmizruse?® kohaldamisalasse jédivad méiruse art lg 1 kohaselt
regionaalabi; abi VKE-dele investeerimisabi, tegevusabi ja VKE-de rahastamisele juurdepédésu
abi vormis; keskkonnakaitseks antav abi; teadus- ja arendustegevuseks ning innovatsiooniks
antav abi; koolitusabi; ebasoodsas olukorras olevate vdi puudega tdotajate varbamiseks ja
toohdiveks antav abi; teatavate loodusonnetuste tekitatud kahju korvamiseks antav abi;
sotsiaalabi direalade elanike transpordiks; abi lairibataristutele; kultuuri edendamiseks ja

kultuuripdrandi sdilitamiseks antav abi; spordi- ja mitmeotstarbelisele vaba aja veetmise

197 Komisjoni teatis — Teadus- ja arendustegevuseks ning innovatsiooniks antava riigiabi raamistik, p 63 ja 15 ii).
198 K. Jakobson-Lott, Ik 26.
199 K. Deiberova, H. Nyssens, Ik 28.

200 K omisjoni méirus (EL) nr 651/2014, 17. juuni 2014 , ELi aluslepingu artiklite 107 ja 108 kohaldamise kohta,
millega teatavat liiki abi tunnistatakse siseturuga kokkusobivaks EMPs kohaldatav tekst.
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taristule antav abi; ning kohalikule taristule antav abi. Teavitamiskiinnised, mille iiletamisel abi

jaab grupierandi mairuse kohaldamisalast vilja, on sitestatud miiruse artiklis 4.

Vastavalt middruse preambulale on selle eesmargiks paremini suunata riigiabi joustamistegevust
ning seda lihtsustada. Seejuures peaks suurenema ldbipaistvus, hindamine tdhusamaks
muutuma, riigiabi reeglite kontroll nii liidu kui litkmesriikide tasemel paranema, aga samas
peaksid sdilima ka komisjoni ja litkmesriikide pddevused. Lédhtuvalt proportsionaalsuse

pShimdttest peab nende eesmirkide saavutamiseks tehtav olema vajalik.?%

Kuivdrd tildisel grupierandi méiérusel on vahetu digusmdju ja seetdttu saavad ettevotjad sellele
tugineda riigisisestes kohtutes, on oluline, et madruse sdnastus oleks piisavalt selge ja tiheselt
moistetav. See on ka pohjenduseks, miks sama olukorra hindamiseks méiruse alusel voivad

olla suuniste alusel hindamisega vorreldes veidi teistsugused tingimused.?%2

Riigiabil peab igal juhul olema ergutav mdju. Eelduslikult on iildise grupierandi médruse art 6
lg 2 jirgi abil ergutav mdju, kui abisaaja on abitaotluse esitanud enne todde alustamist. Lisaks
sdtestab madruse art 6 1g 2, et abitaotluses peab minimaalselt olema toodud ettevdtja nimi ja
suurus, projekti kirjeldus, sealhulgas selle algus- ja 16ppkuupéev, projekti toimumise koht,
projekti kulude loetelu, abi liik (toetus, laen, garantii, tagasimakstav ettemakse, kapitalisiist vim)

ning projekti jaoks vajaliku riikliku rahastamise summa.

Toode alustamiseks loetakse iildise grupierandi mééruse art 2 p 23 jérgi olenevalt sellest, mis
on varajasem, investeeringuga seotud ehitustodde alustamist, esimest Oiguslikult siduvat
kohustust tellida seadmeid voi muud kohustust, mis teeb investeeringu pddrdumatuks. Todde
alustamise alla ei ldhe maa ostmine ega ettevalmistustood, nditeks lubade saamine voi
teostatavusuuringud. Ulevdtmiste korral on t66de alustamiseks omandatud ettevdttega vahetult
seotud vara omandamise hetk. Kuivord todde alustamise moiste viitab podrdumatule
investeeringule, ei tdhenda mdistlike konsultatsioonide pidamine, et toddega oleks maéruse

mdttes alustatud. Samasugusele jareldusele joudis ka K. Jakobson-Lott.?%3

K. Jakobson-Lott tdi oma to0s tdiendavalt vilja, et lepingu suhtes kohalduvad oigused ja

kohustused, mis tulenevad riigisisesest digusest, on samuti teatud mééral olulised, seda just

201 Komisjoni médrus (EL) nr 651/2014, 17. juuni 2014, ELi aluslepingu artiklite 107 ja 108 kohaldamise kohta,
millega teatavat liiki abi tunnistatakse siseturuga kokkusobivaks EMPs kohaldatav tekst, pp 3.

202 K, Deiberova, H. Nyssens, Ik 28.
203 K, Jakobson-Lott, Ik 12.
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kiisimuses, millal on kohustus muutunud diguslikult siduvaks, kuna seda hinnatakse riigisiseses
Oiguses sétestatud tingimuste pohjal. Lepingu allkirjastamine ei muuda seda tingimata

diguslikult siduvaks, leping vdib olla sdlmitud ka tingimuslikult.?%4

Euroopa Komisjon on {ildise grupierandi miiruse kohta kidivatele korduma kippuvatele
kiisimustele vastates selgitanud, et kohustust, mis muudab investeeringu p66rdumatuks, tuleks
hinnata mitte formaalselt, vaid sisuliselt lepingutingimuste jargi. Kui majanduslikult on projekti
poolelijitmine keeruline, eriti juhul, kui sellega kaotataks arvestatav rahasumma, loetakse, et
projektiga on alustatud. Kuivdrd enamikes lepingutes sisaldub tihepoolselt lepingu 16petamise
voimalus, ei saa ainult selle pinnal otsustada, et kohustus ei ole diguslikult siduv, vaid tuleb
hinnata ka kohustuse iseloomu muus osas. Kui aga lepingust véljumisega kaasneb arvestatav
Kulu, voib seda siiski lugeda méaédruse mottes diguslikult siduvaks. See tdhendab, et abisaaja
teeks investeeringu ka ilma riigiabita, mistdttu ei ole abil ergutavat mdju.?®® Siinkohal tuleb
siiski meeles pidada, et juhis ei ole komisjonile endale abi andmisel siduv, kiill aga voivad
sellest ldhtuda litkmesriikide asutused. Eeltoodust jarelduks, et liikmesriigi asutusel on abi
lubatavuse hindamisel voimalus abisaaja voetud kohustusi sisuliselt hinnata. Selle
vastuolulisusele on viidanud K. Jakobson-Lott?®, Kuigi to6de alustamise mdiste on
defineeritud, tGusetub praktikas siiski kiisimus, kus on murdepunkt tingimusliku ja po6rdumatu

kokkuleppe vahel?’,

2012. aasta riigiabi ajakohastamise kavas rohutati ergutava moju sisulise analiiiisi tdhtsust, kuid
samas oli kava iiheks peamiseks eesmirgiks ka riigiabireeglite lihtsustamine. Seega
paratamatult tuleb leida kompromiss reeglite lihtsustamise ja igal juhtumil ,,5ige* tulemuse
tagamise vahel. Esimese eesmérgi saavutamine nduab selgeid iseenesestmoistetavaid reegleid
ergutava moju kontrollimiseks ja teise saavutamine karmimaid tingimusi ergutava moju ja

riigiabi negatiivse modju kontrollimiseks.?%®

204 K, Jakobson-Lott, Ik 17-18.

205 Eyropean Commission. General Block Exemption Regulation (GBER). Frequently Asked Questions. — March
2016, p 17.

206 K., Jakobson-Lott, Ik 16-17.
207 Eesti Pagari kohtuasjaniitel on seda kiisimust Euroopa Kohtu praktika seisukohast kiisitletud alapeatiikis 3.2.

208 v/ Verouden, Ik 463.
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Vérreldes varem kehtinud grupierandi iildméarusega®®®, on formaalseid ndudeid lihtsustatud ja
vastupidisel stsenaariumil pohinev analiilis (ingl k counterfactual analysis) tuleb teha ainult
sihtotstarbelise abi puhul suurettevitjatele, mis eelmise grupierandi {ildméadruse

kohaldamisalast vilja jai.*°

Grupierandi tildmééruse preambulas on sitestatud, et mddruse kohaldamise lildtingimused tuleb
kindlaks méddrata tildiste pdhimdtete jérgi, millega tagatakse, et abi tdidab iihise huvi eesmaérki,
et sellel on selge ergutav moju ning see on asjakohane ja proportsionaalne. Samuti peab abi
andmine toimuma lébipaistvalt, selle iile peab toimuma kontroll ja regulaarne hindamine ning
abi ei tohi kaubandustingimusi iihiste huvidega vastuolus oleval maédral ebasoodsalt

mdjutada.?t?

Suurettevotjatele antav sihtotstarbeline abi peab vastama tiiendavatele ndudmistele.?'? Juhul
kui grupierandi lldméédruse reguleerimisalasse kuuluvale suurettevdtjale antakse
sihtotstarbelist iiksikabi, peab liikmesriik lisaks VKE-dele kehtestatud ergutava moju nduete
tditmisele tagama ka, et abisaaja oleks oma sisedokumendis analiiiisinud abi saava projekti voi
tegevuse elujoulisust koos abiga ja ilma selleta. Liikmesriigil tuleb kontrollida, et abisaaja
sisedokument kinnitaks projekti voi tegevuse ulatuse olulist suurenemist, abisaaja kulutatud

kogusumma olulist suurenemist vdi projekti vdi tegevuse 1dpuleviimise olulist kiirenemist.?*3

Automaatsete maksusoodustuste vormis abikavade puhul tuleb jatkuvalt kohaldada ergutava
mdjuga seotud eritingimust, sest sellise abi andmise kord erineb muude abiliikide andmise
korrast. Sellised kavad peavad olema vastu voetud enne abi saava projekti tegevuse toodega
alustamist. Siiski ei kohaldata seda tingimust jirglaskavade puhul, eeldusel et tegevus oli

hdlmatud juba eelnevate maksusoodustuse vormis kavadega. Selliste kavade puhul on ergutava

209 K omisjoni méaarus (EL) nr 800/2008, 6. august 2008, EU asutamislepingu artiklite 87 ja 88 kohaldamise kohta,
millega teatavat liiki abi tunnistatakse {ihisturuga kokkusobivaks (iildine grupierandi médérus) (EMPs kohaldatav
tekst).

210 4, C. H. Hofmann, C. Micheau, Ik 332.

211 Komisjoni méérus (EL) nr 651/2014, 17. juuni 2014 , ELi aluslepingu artiklite 107 ja 108 kohaldamise kohta,
millega teatavat liiki abi tunnistatakse siseturuga kokkusobivaks EMPs kohaldatav tekst, pp 5.

2124 C. H. Hofmann, C. Micheau, Ik 332.

213 Komisjoni méirus (EL) nr 651/2014, 17. juuni 2014 , ELi aluslepingu artiklite 107 ja 108 kohaldamise kohta,
millega teatavat liiki abi tunnistatakse siseturuga kokkusobivaks EMPs kohaldatav tekst, pp 19.
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moju hindamise seisukohast oluline moment see, millal maksumeede esialgses kavas (mis

hiljem jirglaskavaga asendati) esimest korda sétestati.?**

Juhul kui abimeede ei vasta koigile tildises grupierandi méiruses toodud tingimustele, on siiski
voimalik, et abi sobib siseturuga kokku. Sellises olukorras on vastavate juhiste olemasolul
voimalik hinnata abi sobivust juhiste pinnalt voi otse ELTL-i alusel. Siiski peab sel juhul
komisjoni enne abi andmist teavitama (kui abimeede ei vasta mone eelnevalt heakskiidetud
abikava tingimustele). Samuti on soovituslik teavitada komisjoni abist, mille puhul on tekkinud
kahtlus, kas see mahub grupierandi iildmiiruse kohaldamisalasse.?’® Seega juhul Kui
kavandatav abi ei ole kooskolas iildises grupierandi maéruses sitestatuga, on voimalik, et
liilkmesriigi asutus saab ikkagi abi lubatavaks tunnistada mone komisjoni poolt eelnevalt
heakskiidetud abikava alusel. Igal juhul saab kavandatava abi siseturuga kokkusobivust hinnata

komisjon oma uurimismenetluses.

Vorreldes eelmise iildise grupierandi madrusega on tdusnud nii teavitamiskohustuse lavendid
kui ka abi osatdhtsus. Komisjoni hinnangute kohaselt vdib ajavahemikus 2014-2020 {ildise
grupierandi maddruse kohaldamisalasse langeda kolm neljandikku kdigist abimeetmetest ja kaks
kolmandikku kogu abisummast. Juhul kui liikmesriigid kasutaksid méaarust maksimaalses
voimalikus ulatuses, voiks médruse kohaldamisalasse kuuluda 90% koigist abimeetmetest ning
komisjoni teavitamiskohustus ning ex ante hindamine jaéksid ainult juhtumiteks, millel on
kdige suurem potentsiaal siseturul konkurentsi moonutada.?!® Euroopa Komisjoni ametnikud
on vilja toonud, et umbes 87% koigist litkmesriikide rakendatavatest abimeetmetest on voetud

vastu koosk®las iildise grupierandi méirusega.?!’

Riigiabi ajakohastamise kavas pandud eesmaérkidest on tdidetud {ildise grupierandi méadruse
laialdasem kasutamine ning seega viahenenud litkmesriikide administratiivkulud seoses abist
teatamisega ja suurenenud komisjoni voimalus tegeleda tiiiipjuhtumite asemel keerulisemate

olukordade hindamisega.?*®

214 K omisjoni méérus (EL) nr 651/2014, 17. juuni 2014 , ELi aluslepingu artiklite 107 ja 108 kohaldamise kohta,
millega teatavat liiki abi tunnistatakse siseturuga kokkusobivaks EMPs kohaldatav tekst, pp 20.

215 K., Bacon, Ik 104.
216 |, Flynn, N. Pesaresi, Ik 6.

217 P, Nicolaides. The EU’s State Aid Modernisation — taking stock of its initial results. — College of Europe Policy
Brief, Edition 12, July 2016, 1k 2-3.

218 P Nicolaides. The EU’s State Aid Modernisation — taking stock of its initial results, Ik 5.
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Uldise grupierandi méiruse alusel abi ergutavat mdju hinnates tuleb lihtuda abitaotluse
esitamise ja toodega alustamise ajast. Kui projekti teostamiseks on toddega alustatud enne
abitaotluse esitamist, ei ole abimeetmel ergutavat moju. Toode alustamine tdhendab seejuures
kas reaalselt toodega (nt ehitustoodega) alustamist voi esimese siduva lepingu sdlmimist, mis
muudab investeeringu po6rdumatuks. Praktikas tdstatab see kiisimuse, millal on siduv kohustus
muutnud investeeringu pdordumatuks. Vastupidist stsenaariumit analiilisitakse vaid
suurettevotjatele antava sihtotstarbelise abi puhul. Ka iildises grupierandi mééruses satestatud

abi siseturuga sobivuse hindamise reeglid peaksid lahtuma tildpohimdtetest.

Kuna valdav enamik abimeetmetest on kaetud iildise grupierandi méérusega, tdhendab see, et
médruse alusel ergutava moju hindamisel on praktikas viga suur osatdhtsus. Seetdttu ei saa
alahinnata madrusekohase ergutava moju hindamise tdhtsust ning on ddrmiselt oluline, milliste

kriteeriumite jargi médruse alusel abi lubatavust hinnatakse.
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3. ERGUTAVA MOJU KRITEERIUMI SISUSTAMINE PRAKTIKAS
3.1. Ergutava méjuga abimeetmed

Peale 2005. aastal alguse saanud riigiabi reformi liikus Euroopa Komisjoni praktikas rohk abi
vajalikkuse ja majandusliku moju hindamisele. Sellest tulenevalt voiks viita, et abil on ergutav
mdju vaid siis, kui tdidetud on kdik eeltingimused: (1) abi on kogu Euroopa Liidu huvides, (2)
abi andmine on otsustatud enne projekti algust, (3) abi pohjustab abisaaja kditumiseks mingi
muutuse, paneb teda midagi lisaks tegema ja (4) projekt on ilma abita liiga riskantne voi
kahjumlik.?!® Keskseks kiisimuseks on seejuures, kuidas oleks abisaaja kiitunud ilma riigiabita.

Sellele kiisimusele ei ole aga lihtne vastata.??°

Euroopa Komisjoni praktikas on abimeetmeid peetud vajalikuks olukordades, kus abisaaja teeb
tinu abile lisainvesteeringu (nt lairibataristu puhul maapiirkondades®?!), abi saab projekt,
millega muidu kaasneks kdrge risk???, projekt on pika kestusega??® ning juhul kui vastupidise
stsenaariumi analiilis nditab, et projekti kasumlikkus oleks vidike voi oleks see lausa
kahjumlik??4, Seega ei ole abil komisjoni praktika jérgi ergutavat mdju, kui ettevdtja peaks

tegevusega tegelema seetdttu, et turujdud voi seadus??® teda selleks kohustavad.?2®

Komisjoni praktikat analiiiisides on P. Nicolaides joudnud jéreldusele, et see, kas abil on
ergutav moju, soltub ajalisest raamistikust, milles seda hinnata. Sellest omakorda jéreldub, et
komisjon voib abi hindamisel 1aheneda ergutavale mdjule liiga kitsendavalt ja seeldbi olla oma
hinnangutes liiga karm. Komisjon hindab abi vajalikkust selle pohjal, milline oleks ettevdtja
»hormaalne* kditumine, st mida ettevdtja tavalises turusituatsioonis teeks. Siinkohal ei voeta
aga arvesse, et suurettevitjate normaalne kditumine voib olla VKE-de omast kardinaalselt

erinev. Samuti ei arvestata piisavalt erinevate sektorite eriparadega. Kui iihes sektoris on teatud

219 P, Nicolaides. The Incentive Effect of State Aid: Its Meaning, Measurement, Pitfalls and Application, Ik 584.
220 p_ Nicolaides. Incentive Effect: Is State Aid Necessary when Investment Is Unnecessary?, Ik 231.

221 EuKOMo, 08.03.2006, Ireland Regional Broadband Programme. N 284/2005 C(2006)436, p 74 ja EUKOMo,
16.11.2004, United Kingdom, Broadband in Scotland — remote and rural areas. N 307/2004 C (2004) 4346, p 38—
43.

222 EUKOMOo, 21.02.2007, France Soutien de I’Agence de [’innovation industrielle en faveur du programme de
R&D NeoVal. N 674/2006 C(2007) 466, p 3.5.1.3.

223 EuKOMo, 21.02.2007, France Soutien de I’Agence de ['innovation industrielle en faveur du programme de
R&D NeoVal. N 674/2006 C(2007) 466, p 3.5.

224 EYKOMOo, 10.05.2007, France Soutien de [’Agence de I’innovation industrielle en faveur du programme de
R&D TVMSL. N 854/2006 C(2007)1954, p 81-84.

225 EUKOMo, 02.07.2008, training by DHL at Leipzig-Halle. C 18/07 (ex N 874/06), p 99-100.

226 p_ Nicolaides. Incentive Effect: Is State Aid Necessary when Investment Is Unnecessary?, Ik 235.
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investeeringu tegemine normaalne, ei pruugi see tdhendada, et teises sektoris on see
samamoodi. Soltumata sektorist kaasneb investeeringuga ettevotjale kohustus kanda sellega
seotud kulusid, mis on investeeringu realiseerimiseks hadavajalikud. Seega abil, mis on seotud
kuludega, mis kantakse pérast investeerimisotsuse tegemist, puudub ergutav moju, mistdttu on
oluline vilja selgitada, millisel ajahetkel investeerimisotsust ja sellega seotud kulusid

hinnatakse.?%’

Kui abisaaja jaoks on ainsaks tingimuseks, et abitaotlus oleks esitatud enne projekti voi
tegevuse teostama hakkamist voi et abi tulemusel tuleb teha midagi lisaks, on voimalik, et
riigiabi antakse tegelikkuses projektidele, mis on kasumlikud ja teostataks seega ka ilma abita.
On loomulik, et kui ettevotjad on riigiabi taotlemise vdimalusest teadlikud, kohandavad nad
oma kaitumist sellele vastavalt, planeerides oma tulevasi tegevusi nii, et abitaotlused saaksid
esitatud enne toode alustamist. Teisalt tooks liiga range sisuline ergutava mdju test nii

abitaotlejate, liikmesriikide kui ka komisjoni jaoks kaasa rohkelt biirokraatiat.?%8

Kuna abi ergutav moju soltub sellest, millisel ajahetkel ning kuidas projekti hinnatakse, vdib
sellest soltuvalt tulemus olla iiks vdi teine. Projekt, mida alustati ilma abita, v3ib tegelikult
10puleviimiseks riigiabi vajada ning projekt, mis esmapilgul tundub seda vajavat, ei pruugi abi
tegelikult vajada. Esimest varianti illustreerib nédide olukorrast, kus ajal, mil ettevotja on
projektiga juba poole peal, selgub, et projekt osutuks kokkuvdttes siiski kahjumlikuks. Ilma
abita ettevitja projekti 10pule ei viiks. Samas vdib sellise projekti poolelijatmine piirkonna
majandusele méirgatavat moju avaldada. Sellist pdhjendamatult abist keeldumise olukorda
nimetatakse ka valenegatiivseks tulemuseks (ingl k false negative). See on iiks kahest tiilipveast

igasuguste avalike poliitikate kohaldamisel, sh riigiabi siseturuga sobivuse kontrollimisel.??

Ka K. Jakobson-Lott esitas seisukoha, et see, et ettevdtja ei vajanud abi projekti alguses, ei
vilista, et abil tegelikult voiks projektile ergutav moju olla ning see on formaalse ergutava mdju

kriteeriumi, mis ldhtub ainult abitaotluse esitamise ajast, puuduseks.?*

Teine tiitipviga on valepositiivne tulemus (ingl k false positive) ehk pohjendamatult abi

andmine. Seda ilmestab niitena olukord, kus ettevdtja teeb tianu abile kiill midagi lisaks, mida

227 p, Nicolaides. Incentive Effect: Is State Aid Necessary when Investment Is Unnecessary?, Ik 230-236.
228 p_Nicolaides. The Incentive Effect of State Aid: Its Meaning, Measurement, Pitfalls and Application, Ik 584.

229 p_ Nicolaides. The Incentive Effect of State Aid: Its Meaning, Measurement, Pitfalls and Application, Ik 584 ja
587-588.

230 K. Jakobson-Lott, Ik 28.
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ta ilma abita teinud ei oleks, kuid see tegevus ei aita saavutada Euroopa Liidu iihiseid eesmérke
ja iihiskond tervikuna ei saa sellest tegelikult kasu. Samuti voib abi saamise voimalus mdjutada
ettevotjat tegelema projektidega, millega kaasnevad suured riskid ja mida ilma abita ette ei
voetaks.?®! Kui sellise riigiabi saamiseks on abitaotlus esitatud digeaegselt, siis ergutava moju

formaalsel hindamisel loetakse sel abil ergutav moju olemas olevat.

Seega iihelt poolt peitub formaalselt abitaotluse esitamise ajast ldhtuvas hindamiskriteeriumis
oht, et abi jadb andmata projektile, mis seda tegelikult vajaks, kuna t6id on alustatud enne
abitaotluse esitamist. Teisalt voib olla ka vastupidi, st kuna abitaotlus on digeaegselt tehtud,
saab abi projekt, mis ei aita kaasa riigiabi andmise keelu erandite eesmaérkidele, on liiga

riskantne vai ei ole piisavalt kasumlik.

Uldkohus hindas Graphischer Maschinenbau kaasuses Euroopa Komisjoni otsust abi
siseturuga kokkusobimatuse kohta. Tegemist oli teavitamiskohustuse alla langeva abiga, mille
sobivust komisjon vastavas menetluses hindas ning leidis abi iiksnes osaliselt siseturuga
kokkusobiv olevat. Selle pohjenduseks tdi komisjon, et osade toodega alustati enne, kui
potentsiaalne abisaaja oli veendunud, et abi antakse ja seega ei saanud see osa abist motiveerida
abisaajat konealuseid toid ette votma. Komisjon tugines hinnangu andmisel mh toona kehtinud

232

uurimis- ja arendustegevuse suunistele=*<, mis négid ette, et kui suur osa kulusid on kaetud enne

abitaotluse tegemist, hindab komisjon abi sobivust selle vorra rangemalt.?%3

Kohus td1 oma otsuses vilja, et ettevotjal, kes vajab abi iimberstruktureerimiseks, voib abi olla
vaja viga kiiresti. Komisjonil tuleks kohtu hinnangul iga olukorda eraldi hinnata, et selgitada
vilja, kas abil on ergutav mdju voi mitte, sh oleks komisjon pidanud arvestama asja
kiireloomulisust. Vaid selle pinnalt, et t6odega alustati enne abitaotluse esitamist, ei saa

jireldada, et abil puudub ergutav mdju.z*

Sellest Uldkohtu lahendist jéreldub, et abil vdib ergutav mdju olla ka siis, kui abitaotlus on
esitatud peale projekti kallal to6dega alustamist. Komisjon on kohustatud abi sobivust sisuliselt
hindama. Seda ka juhul, kui komisjoni enda véljaantud juhised viitavad, et tdodega alustamine

enne abitaotluse esitamist on pigem maérk sellest, et abil ei ole ergutavat mdju. Seega ndue, et

231 P, Nicolaides. The Incentive Effect of State Aid: Its Meaning, Measurement, Pitfalls and Application, Ik 584—
586.

232 Information from the Commission — Community framework for state aid for research and development, p 5.
233 EUKo T-126/99 Graphischer Maschinenbau vs komisjon, p 9, 19 ja 28.
234 EUKo T-126/99 Graphischer Maschinenbau vs komisjon, p 39 ja 43-44.
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abisaaja teeks enne igasuguse tegevuse alustamist abitaotluse ei pruugi alati viia Oige
tulemuseni. Voib hoopis juhtuda, et riigiabist jadb ilma moni projekt, mille puhul abil oleks
ergutav moju tegelikult olemas olnud ning abi oleks vajalik olnud. Sisulisel hindamisel oleks
see ka vilja tulnud. Naiteks antud juhul oli to6dega alustamine enne abitaotluse tegemist
tingitud asja kiireloomulisusest ning ei saa vaid formaalse kriteeriumi pinnal vilistada
voimalust, et abil oleks ergutav moju olnud. Kuid sellise sisulise hinnangu andmise vdimalus
on vaid komisjonil, mitte litkmesriigi asutusel, kes peab lihtuma formaalsest ergutava moju

kriteeriumist.

Kohtuasjas Bayerische Motoren Werke analiiiisis Uldkohus riigiabi ergutava mdju olemasolu
ja abi vajalikkust. Kohtuotsuse kohaselt on abi siseturuga kokkusobiv vaid teatud ulatuses.
BMW taotles regionaalabi elektriautode tootmisiiksuse ehitamiseks. Tulenevalt abi suurusest
teavitas Saksamaa Liitvabariik Euroopa Komisjoni ning komisjon algatas uurimismenetluse.

Vahepeal muutis liikmesriik abiteatist, lisades sellesse tdiendava abi.?®®

Komisjon hindas pdhjalikult abi ergutavat moju, proportsionaalsust ning positiivset ja
negatiivset moju. Vastavalt ulatuslikele investeerimisprojektidele antava regionaalabi
siivahindamise Kriteeriumite teatises®*® toodule hindas komisjon detailselt, kas abi on vajalik
investeeringu jaoks ergutava moju tekitamiseks ning kas abimeetmest tulenev kasu kaalub tiles
konkurentsimoonutused ja kahjuliku mé&ju liikmesriikide vahelisele kaubandusele.?®’ Seega
hindas komisjon abi siseturuga kokkusobivust tasakaalustatuse testi alusel, mis holmab nii
abimeetme vajalikkust kui proportsionaalsust.?®® Komisjon leidis, et abi ergutav mdju on
tdendatud asukohaotsuse stsenaariumi alusel?®, st abi stimuleeris ettevdtjat investeeringut
tegema regiooni, kuhu ta muidu poleks investeerinud, kuna abi kompenseerib asukohaga seotud
netopuudujddgid ja -kulud. Komisjon tegi jarelduse litkmesriigi esitatud otsustust tdendavate
dokumentide pinnalt, mis kinnitasid, et investeerimisprojekti teostamine abistatavas piirkonnas
oleks 17 miljoni euro vorra kallim, kui muus piirkonnas. Samuti toi komisjon vélja, et ettevotja

kaalus asukohaotsuse tegemisel ka tulevikuperspektiive ning 50 miljoni euro suuruse riigiabi

2% EUKo T-671/14 Bayerische Motoren Werke vs komisjon, p 2-5.

236 K omisjoni teatis ulatuslikele investeerimisprojektidele antava regionaalabi siivahindamise kriteeriumide kohta.
—ELT C 223, 16.09.2009, 1k 3-10.

287 EUKOMo, 09.07.2014, BMW AG. SA. 32009 (2011/C), p 29 ja 157.
238 \/t tasakaalustatuse testi osas kdesoleva magistritoo alapeatiikki 2.2.1.1., 1k 33.

239 V't ka alapeatiikki 2.2.1.2., Ik 36.
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saamise voimalust. Eeltoodule tuginedes leidis komisjon, et asukohaotsuse tootmisrajatise osas

tegi BMW lihtuvalt riigiabi saamise vdimalusest.?*

Seejdrel analiiiisis komisjon abi proportsionaalsust. Vastavalt teatisele on asukoha ergutava
mdjuga seotud abimeede proportsionaalne, kui see vordub abi saava ettevotja poolt abistatavas
piirkonnas tehtava investeeringu puhaskulude ja mdnes muus piirkonnas tehtava investeeringu
puhaskulude vahega. Komisjon hindas abimeetme proportsionaalsust samade dokumentide
pinnalt, mille alusel ergutavat m&jugi ning leidis, et kahe asukoha puhul on investeerimiskulu
vahe 17 miljonit. Seetdttu on komisjoni hinnangul minimaalne vajalik abisumma, mis mojutab
abisaajat teistsugust asukohaotsust tegema, 17 miljonit ning see abimeede on proportsionaalne.
Tdiendavat laienemise voimalust ja hiljem esitatud dokumente proportsionaalsuse
analiilisimisel arvesse votta ei tule. Komisjon rShutas, et nii abi ergutavat mdju kui ka
proportsionaalsust tuleb hinnata info pohjal, millele tugineti enne otsuse tegemist. Seega joudis
komisjon jareldusele, et ei ergutavat moju ega proportsionaalsust pole voimalik tdendada seoses
selle abi osaga, mis katab investeerimiskulusid, mis ei olnud holmatud abiteatisega.
Loppjéreldusena, olles analiiiisinud veel abi moju konkurentsile ja litkmesriikide vahelisele
kaubandusele, leidis komisjon, et abi on siseturuga kokkusobiv vaid 17 miljoni euro osas, mitte

kogu kavandatud ulatuses.?*!

Uldkohtu hinnangul oli asjas pdhikiisimus, kas ergutava mdjuga ja proportsionaalne on abi 17
miljoni euro ulatuses, nagu véitis komisjon voi 49 miljoni ulatuses, nagu viitis hageja.
Seejuures t0i kohus vilja, et komisjon tegi Oigesti, analiilisides ergutavat moju ja
proportsionaalsust eraldi. Samuti oli komisjonil digus, et ergutav moju pdhineb antud juhul
asukohaotsuse stsenaariumil.?*2 Kohus r&hutas, et ,[...] komisjon ei jireldanud nagu puuduks
abil ergutav moju nii 17 miljoni euro kui 50 miljoni euro osas, mida oli abisaava ettevotja
sisedokumentide kohaselt ,,voimalik saada®. Komisjon koigest tddes 17 miljonist eurost
suurema abisumma kohta, et proportsionaalsuse ndue ei olnud tiidetud [...].“?** Ka kinnitas

kohus, et komisjon on digesti leidnud, et abil oli ergutav mdju.?** Sellest jireldub, et ergutav

240 EyKOMo, 09.07.2014, BMW AG. SA. 32009 (2011/C), p 161, 169-173.

241 EUKOMo, 09.07.2014, BMW AG. SA. 32009 (2011/C), p 174-175, 178, 180, 188, 190-205.
22 EUKo T-671/14 Bayerische Motoren Werke vs komisjon, p 83-84, 88.

23 EUKo T-671/14 Bayerische Motoren Werke vs komisjon, p 93.

244 EUKo T-671/14 Bayerische Motoren Werke vs komisjon, p 99.
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mdju oli abil igal juhul olemas, sest ettevotja tegi investeeringu asukoha otsuse ldhtudes riigiabi

saamise vOoimalusest.

Abimeetme proportsionaalsuse osas kinnitas kohus, et nii ergutava mdju kui proportsionaalsuse
hindamisel samadele dokumentidele tuginemine ei ole vilistatud. Proportsionaalsuse puhul
tuleb ldhtuda pShimdttest, et abi suurus ja osatihtsus peab piirduma minimaalsega, mis on
vajalik, et investeering tehtaks abistatavasse piirkonda. Vastasel juhul oleks tegemist iileliigse
toetusega, mis eesmérgilt ei sobi kokku abi eeskirjadega. Kohus rShutas, et nii abi vajalikkust
investeeringule ergutava moju avaldamiseks kui ka selle proportsionaalsust tuleb hinnata
investeerimisotsuse tegemise aja seisuga, st selles kontekstis, milles ettevdtja on otsustanud
médrata oma projekti asukoha. Vastupidine ldhenemine tdhendaks, et riigiabi loetaks ergutavat
moju omavaks ja proportsionaalseks ka eesmérgi seisukohast vajalikku iiletavas osas. Arvesse
el saa votta peale investeerimisotsuse vastuvotmist tehtud otsuseid ega tegelikke kulusid.
Seetdttu on ka kohus proportsionaalseks pidanud vaid esialgsele investeerimisotsusele vastavat

17 miljoni suurust abisummat.?%

Nii komisjon kui ka kohus hindasid esmalt, kas riigiabi andmine suunab ettevotja abistatavasse
piirkonda investeeringut tegema. Kui see oli tdendatud, hinnati, millises ulatuses on abi
proportsionaalne, et abi ei antaks suuremas summas, kui on vajalik, et ettevotja teeks
investeeringu abistatavasse piirkonda ja mitte kuhugi mujale. See kohtuasi ka illustreerib, et
komisjoni ldbiviidav abimeetme sobivuse sisuline hindamine on maérksa keerulisem ja
pohjalikum, kui iiksnes formaalselt abitaotluse tegemise aja jargi abi ergutava mdju hindamine.
Komisjon saab selgelt rohkem asjaolusid arvesse votta. Ka nidhtub, et ergutav moju ja
proportsionaalsus on kiill eraldi riigiabi siseturuga kokkusobivuse hindamise kriteeriumid, kuid
on omavahel siiski tihedalt seotud. Molema hindamine toimub dokumentide pohjal, millest
ettevotja on ldahtunud investeerimisotsuse tegemise hetkel ning hiljem kantud kulud ei puutu

asjasse.

BMW asjas hindasid komisjon ja kohus abi ergutavat mdju 2007-2013 regionaalabi suuniste
ning siivahindamise teatise pinnalt, kuid praegu kehtivad regionaalabi suunised?*® on sisult
sarnased. J. P. Otter ja G. Glavanovits on 2014-2020 regionaalabi suuniste suurettevotjaid ja
ulatuslikke investeerimisprojekte puudutava ergutava moju hindamise suhtes avaldanud

arvamust, et tasakaalustatuse testi labimine on tehtud liiga raskeks. Esiteks toovad nad vilja

245 EUKo T-671/14 Bayerische Motoren Werke vs komisjon, p 108, 120, 127-132.
246 Regionaalabi suunised aastateks 2014-2020, Ik 1-45.
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menetlusliku puudujddgina, et komisjon nduab, et investeerimisotsuse aluseks olevates projekti
maksumuse arvutustes selle erinevates asukohtades ldbiviimiseks oleks arvesse vdetud
eelistatud asukohas saadav abi. Arilisest vaatepunktist oleks see aga mdistlik vaid juhul, kui
abisumma oleks investeerimisotsuse tegemise ajal teada. Samuti on problemaatiline, et
stivahindamine votab komisjonil aega umbes 20-27 kuud, kuid investeerimisotsusega ei saa nii
kaua oodata. Teiseks tahendab projektijuhtidele abisumma arvutustes kajastamine, et ettevotja
juhatus seab projekti realiseerimisel eesmirgiks vdiksemad kulud, abi ei pruugi aga 16puks
komisjoni heakskiitu saada ning siis tuleb tiita ebarealistlikku eesmarki. Kolmandaks nduab
komisjon tdenditena &riplaane ja ettevdtja juhatuse dokumente, mis on isegi ettevotja Sees
konfidentsiaalne info, mistottu ei jagata neid kergekéeliselt ettevotjaviliste isikutega. Viimaks
tousetub kiisimus sellest, millal peab komisjon vastupidise stsenaariumi analiilisi usutavaks.
Samuti ndhakse probleemi proportsionaalsuse hindamises — kui abi peab piirduma vaid kahes
asukohas projekti ldbiviimise kulude vahega, mis siis on ettevotja jaoks stiimuliks, et

investeerida just abistatavasse piirkonda, mitte analiiiisitud alternatiivsesse asukohta.?*’

Seega nahtub, et riskid peituvad ka komisjoni ldbiviidavas sisulises hindamises. Nimetatud
probleemid viivad samamoodi olukorrani, kus on kehtestatud reeglite abil keeruline tagada, et
riligiabi saaks projektid, mis seda tegelikult vajavad ning tostatavad seega kiisimuse, kas

Euroopa Liidu riigiabidigusele seatud eesmaérke tdidetakse.

BMW kaasuses késitleti ka tildise grupierandi mairuse kohaldatavust. Hageja hinnangul olid
,,abi ergutav mdju* ja ,,otstarbekus* tdendatud nii 17 miljoni euro, kui ka seda iiletava abi suhtes
ning seda oleks tulnud hinnata ldhtuvalt {ildise grupierandi mééruse nr 800/2008 art 8 1g 3 p-st
e.2%8 Seega oleks abisaaja arvates tulnud lihtuda abitaotluse esitamise ajast ning tingimusest, et
abita ei oleks projekti abistatavas piirkonnas selliselt teostatud. Uldkohus ndustus lahendis aga
komisjoni seisukohaga, et abi ei kuulu maéruse nr 800/2008 kohaldamisalasse ning komisjonil
oli 6igus hinnata abi vajalikkust, kuna see iiletas teavitamiskiinnise. Abimeetme individuaalne
analiilis vastab ELTL art 107 eesmairgile — takistada, et lilkkmesriikide antav abi ei moonutaks
konkurentsi ega kahjustaks litkmesriikide vahelist kaubandust. Kuna kohus ndustus komisjoni

jireldusega, et abi on siseturuga kokkusobiv vaid teatud osas, jii BMW hagi rahuldamata.?*°

247 ], P. Otter, G. Glavanovits. Regional Aid Guidelines 2014-2020. — European State Aid Law Quarterly, Issue 3,
2014, 1k 405-406.

28 EUKo T-671/14 Bayerische Motoren Werke vs komisjon, p 76.
29 EUKo T-671/14 Bayerische Motoren Werke vs komisjon, p 81-82, 176, 181-182.
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Antud juhul leidis kohus, et abil vois vastavalt dokumentatsioonis tdendatule olla ergutav mdju
iseenesest nii 17 miljoni osas kui ka 50 miljoni osas. Seega ergutava mdju iile otsustamisel voeti
arvesse, millest potentsiaalne abisaaja oma asukohaotsuse tegemisel tdendatult lahtus. Kuigi
otsusest ndhtuvalt ei saa selles olukorras kohaldada {ildist grupierandi méérust, siis
teoreetiliselt, kui abi lubatavust oleks hinnatud tildise grupierandi médruse jargi, oleks riigiabil
loetud ergutav moju olevat juhul, kui selle kohta oli abitaotlus esitatud enne t66de alustamist.
Praeguse niite puhul esitati abitaotlus enne tédde alustamist?°. Eelduslikult oleks niisiis loetud,
et abil on ergutav moju olemas, kuid ei oleks sisuliselt hinnatud, kas ettevotja tegi asukohaotsuse
abi kéttesaadavuse jargi. Formaalse hindamise puhul ei ole ergutav m&ju samamoodi tihedalt
seotud abi proportsionaalsusega, seega ei jargne ka sisulist abi proportsionaalsuse hindamist.
Nii on voimalik olukord, kus ettevotja otsus teatud piirkonda investeerida ei soltu mitte sellest,
et abi korvaks vahe vorreldes mujale investeerimisega, vaid investeering tehtaks niikuinii, kuid

selleks, et riigiabi saada, peetakse kinni formaalsest kriteeriumist.

Eeltoodud lahendi osas on BMW esitanud apellatsiooni Euroopa Kohtusse ning menetlus antud
asjas on alles pooleli. Kohtujurist Tanchev on ergutava mdju kohta oma arvamuses vélja
toonud, et riigiabi seda osa, mis iiletab proportsionaalset summat, ei saa lugeda ergutavat moju
omavaks.?®! Lihtudes eeldusest, et abimeetme ergutavat mdju ja proportsionaalsust tuleb

analiitisida eraldi®®?

, el paista selline jareldus loogiline. Ergutav m&ju on abil juhul, kui selle
tulemusena teeb ettevdtja mingisugust investeeringut puudutava otsuse, seega soltub see
Kriitilisest alampiirist, millest vdiksema abi puhul riigiabi saamise viljavaade ettevdtja otsust ei

muudaks. Seevastu proportsionaalsusega seondub abi tilempiir.

Porsche taotletud regionaalabi puhul hindas Euroopa Komisjon riigiabi siseturuga sobivust,
kuna komisjon pidas vajalikuks kontrollida ulatuslikule investeerimisprojektile antavat abi
puudutavate reeglite tditmist. Porsche puhul olid tdidetud regionaalabi suunistest®? tulenevad
formaalsed ergutava moju nouded, kuna abitaotlus esitati enne projekti to6de alustamist,
Saksamaa Liitvabariigi asutus hindas, et abikavas toodud abimeetme lubatavuse tingimused
oleks tdidetud ning kinnitas seda kirjalikult. Abi ergutavat mdju asukohaotsusele kinnitas

asjaolu, et Porsche asukohaotsus tehti alles pérast riigiabi saadavuse kohta kinnituse saamist.

2% EUKo T-671/14 Bayerische Motoren Werke vs komisjon, p 2.
21 EK C-654/17 P, Bayerische Motoren Werke vs komisjon, kohtujurist E. Tanchevi ettepanek, p 51.

22 EUKo T-162/06 Kronoply vs komisjon, p 60-101 ja EUKo T-671/14 Bayerische Motoren Werke vs komisjon,
p 84.

253 Regionaalabi suunised aastateks 2007—-2013 EMPs kohaldatav tekst. — ELT C 54, 04.03.2006, |k 13-44, p 38.
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Selle pdhjal otsustas ka komisjon kooskodlas siivahindamise teatise Kriteeriumitega
litkmesriigi asutuse esitatud vastupidine stsenaarium on realistlik ning seda toetavad ehtsad ja
ajakohased tdoendid. Seega on abil tegelik ergutav modju, kuna see muutis ettevotja
asukohaotsust — ilma abita oleks investeering tehtud mujale. Erinevalt BMW kaasusest hindas
komisjon Porschele antava abi ka proportsionaalseks ning 15ppkokkuvdttes siseturuga
sobivaks.?> Porsche niite puhul on abi ergutav mdju olemas nii formaalse kriteeriumi alusel,
kui ka sisulise hindamise tulemusel. Seega on ka olukordi, kus on vdimalik jouda samale
tulemusele nii formaalse kui ka sisulise hindamise tulemusel. Niisiis ei saaks viita, et ergutava

mdju formaalne hindamine viib igal juhul védédra tulemuseni. Siiski saab eeltoodud néidete

pinnalt jareldada, et see risk on olemas.

Voimalus, et {ihe ja sama abimeetme hindamisel jouaksid Euroopa Komisjon ja litkmesriigi
asutus vastupidistele seisukohtadele, muudab riigiabi lubatavuse hindamistulemused vihe

jarjepidevaks.

Igal juhul kaasneb riigiabi sobivuse erinevatel alustel ja seega ka erinevate kriteeriumite pdhjal
hindamise puhul risk, et abil ei ole tegelikkuses ergutavat moju. Riskid peituvad nii komisjoni
pohjalikumas hindamises kui ka liikmesriigi asutuste hindamissiisteemides. Siiski saab vélja
tuua, et vaid formaalsest kriteeriumist ldhtumise puhul on valele tulemusele joudmise riskid
suuremad, kui sisulise hindamise puhul. Seda juba seetottu, et kui tundub, et iiks formaalne
Kriteerium — abitaotluse esitamise ja to0dega alustamise aeg — ei pruugi antud juhul diget
tulemust tagada, on voimalik see kdrvale jatta ning teha pohjalikum majanduslik analiiiis.
Komisjon analiiiisib uurimismenetluses abimeetme siseturuga sobivust kogu tasakaalustatuse
testi alusel, sealhulgas kontrollib abi ergutavat moju. Ergutav mdju on omakorda tihedalt seotud
abimeetme proportsionaalsusega, molemat kriteeriumit on voimalik hinnata samade

dokumentide pinnalt ning on oluline, et seda tehtaks investeerimisotsuse tegemise aja seisuga.

Ainult formaalse kriteeriumi jérgi abi lubatavust hinnates voib juhtuda, et abist jddvad ilma
projektid, mille puhul abi ei ole vaja kohe projekti alustades, vaid abi oleks vaja hoopis projekti
1opuleviimiseks. Samuti voib abitaotluse digeaegsel esitamisel abikdlbulikuks osutuda projekt,

mis tegelikult oleks ellu viidud ka ilma abita.

254 Komisjoni teatis ulatuslikele investeerimisprojektidele antava regionaalabi siivahindamise kriteeriumide kohta,
p 23 ja 25.

25 EuKOMo, 09.07.2014, Porsche Leipzig GmbH and Dr Ing. H.c.F. Porsche Aktiengesellschaft. SA. 34118
(2012/C ex 2011/N), p 24, 121, 126, 135.
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Sisulise hinnangu andmise voimalus on aga vaid Euroopa Komisjonil uurimismenetluses ja
litkmesriigi asutusel tuleb abi lubatavuse hindamisel 1dhtuda tiksnes formaalsest ergutava mdju
kriteeriumist. Uldise grupierandi méiruse alusel hindamise puhul tihendab see, et lihtutakse
ainult abitaotluse esitamise ja t6odega alustamise ajast (v.a suurettevdtjatele antava
sihtotstarbelise abi puhul) ning suunistest lahtuva hindamise puhul lisaks ka vastupidise
stsenaariumi analiiiisist (suurettevotjate puhul kontrollitakse seda ka tildise grupierandi méaruse
alusel). See jdtab aga siiski liikmesriigi asutustele oluliselt vdiksema hindamisruumi ning

suurendab voimalust lugeda ergutava mojuga abiks selline abi, mis seda tegelikult ei ole.

Ka K. Jakobson-Lott on toonud vélja, et vorreldes liikmesriikidega on Euroopa Komisjonil
ergutava mdju formaalse kriteeriumi koha pealt oluliselt laiem diskretsioonidigus ning see

suurem paindlikkus vdimaldab komisjonil jduda diglasele ja tasakaalustatud tulemusele.?%®

3.2. Ergutava méjuta abimeetmed

Kronoply asjas otsustas komisjon abi sobivuse kontrollimenetluses, et Saksamaa Liitvabariigi
antud abil ei ole ergutavat moju ning tegemist on tegevuskulude katmiseks antud abiga. Hageja
heitis komisjonile ette, et komisjon ei kontrollinud ergutavat moju abitaotluse esitamata jatmise
aja jérgi, nagu nigid ette regionaalabi suunised®’. Uldkohus mirkis, et abi vajalikkuse
hindamiseks tuleks hinnata investeerimisprojekti elluviimise tegelikke tingimusi, piisav ei ole
iiksnes ergutava mdju hindamine kronoloogilise kriteeriumi alusel.?*® Euroopa Kohus kinnitas
Uldkohtu seisukohta.?>®

Seega ei kiitnud Euroopa Kohus heaks Kronoply ldhenemist, et abi vajalikkuse hindamisel,
mille hulka kuulub ka ergutava moju hindamine, tuleb ldhtuda ainult abitaotluse esitamise ajast
ning komisjon ei saa viia 14bi sisulist hindamist. Antud kohtuasja kontekstis oleks pelgalt
formaalse kronoloogilise kriteeriumi pdhjal abi sobivust hinnates tulnud jéreldada, et abil on
eelduslikult ergutav mdju olemas. See oleks aga tdhendanud sisuliselt ergutava mdjuta abi
heakskiitmist, kuna formaalsel hindamisel ei ole voimalik kindlaks teha abi tegelikku ergutavat

moju.

256 K, Jakobson-Lott, Ik 37—38.

57 Komisjoni teatis — Piirkondliku riigiabi andmise juhend. — EUT C 74, 10.03.1998, Ik 9-18 (eestikeelne
eriviljaanne: ptk 8, kd 1, 1k 226-248), p 38.

28 EUKo T-162/06 Kronoply vs komisjon, p 20, 27 ja 80-83.
259 EKo C-117/09 P, Kronoply vs komisjon, p 38-39.
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Samas on Euroopa Kohus Nuova Agricast lahendis vilja toonud, et jareldus, et riigiabi ei ole
vajalik, voib eelkdige tuleneda sellest, et abil pole ergutavat mdju, kuna abi saada sooviv
ettevotja on projektiga juba alustanud voi selle enne abitaotluse esitamist isegi juba
teostanud.?®® Seega on kohus kiitnud heaks, et liikmesriigi asutus on abimeetme hindamisel
lahtunud suunistest?®! tulenevast to6de alustamise aja kriteeriumist. See kinnitab, et erinevalt
komisjonist ei saa liikmesriik ergutavat moju sisuliselt hinnata. Seetottu on voimalik, et

litkmesriiki eeldab, et abil on ergutav mdju, kuid tegelikult abil seda ei ole.

Eesti Pagari kohtuasjas tehtud eelotsusetaotluses esitas Tallinna Ringkonnakohus Euroopa
Kohtule ergutava moju hindamise kohta jargnevad kiisimused: ,,Kas [maaruse nr 800/2008]
artikli 8 1diget 2 tuleks tdlgendada nii, et antud sitte kontekstis on ,,projekti voi tegevuse
teostamiseks* t60 alustatud, kui toetatav tegevus on nditeks seadme omandamine ning selle
seadme ostuleping on sdlmitud? Kas litkmesriigi asutustel on padevus hinnata nimetatud séttes
satestatud kriteeriumi rikkumist ergutava moju nduet rikkuvast lepingust valjumise kulu kaudu?
Juhul, kui liikmesriigi asutustel on selline digus, siis kui suurt lepingust viljumise kulu
(protsentides) saab lugeda piisavalt marginaalseks ergutava moju ndude tditmise

seisukohast?¢262

Kohtuasi puudutab kiill eelmist iildist grupierandi méadrust, kuid ergutava mdju hindamise
seisukohast on otsus sellest hoolimata asjakohane, kuivord praegu kehtiv méarus nr 651/2014
el erine konealustes kiisimustes oluliselt varasemast méérusest. Mairuse nr 800/2008 artiklile

8 vastab maaruse nr 651/2014 artikkel 6.

Eesti valitsus leidis nimetatud kohtuasjas, et liikmesriigi asutusel on voimalik hinnata vaid
kronoloogilise tingimuse tditmist ja mitte muid asjaolusid, nagu lepingust viljumise kulud.
Ainult nii on vdimalik tagada grupierandi tingimuste iihetaoline kohaldamine ja kaitsta
komisjoni ainupddevust ergutava mdju sisulisel hindamisel. Samas leidis Eesti Pagar, et ilma
taotletud abita ei oleks projekti realiseeritud ja EAS oleks pidanud abi ergutavat moju sisuliselt

hindama. Lisaks tdstatas Eesti Pagar kiisimuse, kas iildise grupierandi méaaruse art 8 1g-ga 2

260 EKo C-390/06 Nuova Agricast vs Ministero delle Attivita Produttive, p 69.
261 Komisjoni teatis — Piirkondliku riigiabi andmise juhend, p 38.
%62 EK0 C-349/17, Eesti Pagar vs Ettevitluse Arendamise Sihtasutus, p 44.
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taotletavat eesmaérki on iildse voimalik saavutada, kui litkmesriigi asutuse padevuses on iiksnes

tuvastada, kas leping on sdlmitud enne abitaotluse esitamist vi mitte.?6®

Kohus t0i eelotsuses vilja, et méadruse nr 800/2008 kohaselt loetakse VKE-dele antaval abil
olevat ergutav moju, kui abisaaja esitab abitaotluse liikmesriigile enne projekti vai tegevuse
teostamiseks t60 alustamist. Madruse pdhjenduse 28 jirgi on abitaotluse esitamine enne t60
alustamist oluline, sest nii jdetakse mddruse kohaldamisalast vilja abi, millega abisaaja ka
tavaparastes turutingimustes tegeleks. Kohtu hinnangul kujutab see, et abitaotlus peab rahastuse
saamiseks olema tehtud enne t66 alustamist, kriteeriumit, mis on lihtne, asjakohane ja sobiv.

See omakorda vdimaldab komisjonil eeldada, et kavandataval riigiabil on ergutav moju.?5%

Kohus asus seisukohale, et miski maaruses nr 800/2008 ei viita sellele, et komisjon oleks
andnud miiruse vastuvotmisega litkmesriigi asutustele iile kohustuse kontrollida, kas abil on
tegelikult ergutav moju voi mitte. Litkmesriigi kohustus on vastupidi kontrollida ainult mééruse
artiklis 8 satestatud tingimusi. Kui need tingimused ei ole tdidetud, st VKE-de puhul abitaotlus
ei ole esitatud enne t60 alustamist, ei vabastata kogu abimeedet teavitamiskohustusest (art 8 1g
6). Seega peab liikmesriik kontrollima ainult seda, kas abitaotlus on esitatud digeaegselt ja

sellest tuleneb, kas abi tuleb pidada selliseks, millel on ergutav mdju voi mitte.?%

Lisaks r8hutas kohus, et riigiabi eesmérgid — konkurentsireeglite tdhusa jarelvalve tagamine,
haldamise lihtsustamine, ldbipaistvuse ja Giguskindluse suurendamine — ning ndue tagada
tildisest riigiabi andmise keelust kdrvalekalduvate erandite tihetaoline kohaldamine kogu EL-is,
nduavad, et erandi kohaldamise kriteeriumid oleksid selged ja litkmesriigi asutustel oleks neid
kerge kohaldada. Kohtu hinnangul ei ole ergutava moju esinemine vdi puudumine selge
kriteerium, mida litkmesriigi asutustel oleks lihtne kohaldada, kuna see eeldab ,,juhtumipdhiste

keeruliste majanduslike hinnangute andmist**.?%

Seega joudis Euroopa Kohus jareldusele, et litkmesriigi asutus on kohustatud kontrollima vaid
formaalsete kriteeriumite tdidetust, mitte riigiabi ergutavat moju sisuliselt hindama. Seejuures
pOhjendati seda riigiabi eesmérkide tditmise, {ildise grupierandi mé&éruse iihetaolise

kohaldamise, abi siseturuga kokkusobivuse hindamisel komisjoni ainupiddevuse kaitsmise ning

263 EK C-349/17 Eesti Pagar vs Ettevotluse Arendamise Sihtasutus, Kohtujurist M. Watheleti ettepanek
eelotsusetaotlusele, p 6869 ja 31.

264 EKo C-349/17, Eesti Pagar vs Ettevotluse Arendamise Sihtasutus, p 62—64.
265 EK0 C-349/17, Eesti Pagar vs Ettevotluse Arendamise Sihtasutus, p 66-67.
266 EK0 C-349/17, Eesti Pagar vs Ettevotluse Arendamise Sihtasutus, p 61 ja 68.
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vajadusega anda abi vaid sellisel juhul, kui abisaaja turutingimustes, st ilma abita, projekti voi
tegevust ei teeks. Kohus pidas t66 alustamise kriteeriumit seega lihtsaks, asjakohaseks ja
sobivaks erinevalt ergutava moju sisulisest hindamisest. Samas on kiisitav, kas riigiabidiguse
eesmérkidega on kooskolas olukord, kus litkmesriigi asutus jouab abi sobivust hinnates risti

vastupidisele tulemusele, kui jouaks Euroopa Komisjon seda sama abi sisuliselt hinnates.

Uldise grupierandi méiruse puhul on liikmesriigi asutused eelkdige kohustatud kontrollima,
kas tingimus, et abitaotlus oleks esitatud ,,enne projekti vOi tegevuse teostamiseks too
alustamist”, on tididetud. Kui see tingimus tdidetud ei ole, ei vabastata kogu abimeedet
teavitamiskohustusest. Euroopa Kohus viitas seejuures regionaalabi suunistele, mis tdpsustavad
t66 alustamise tdhendust?®” hoolimata sellest, et suunised ei ole siduvad ning jireldas, et iildise
grupierandi méadruse alusel ergutavat moju kontrollides piirdub liikmesriigi asutuse roll selle
kontrollimisega, kas abisaaja on taotluse esitanud enne Giguslikult siduva kohustuse votmist.
Selleks tuleb igal iiksikjuhul kontrollida, milline on enne abitaotluse esitamist vdetud
kohustuste iseloom.?%® Erinevalt praegu kehtivast iildisest grupierandi mérusest (nr 651/2014)
ei olnud eelmises mééruses toode alustamise definitsiooni sitestatud, mistottu viitas kohus

selles osas regionaalabi suunistele.

Euroopa Kohus Kinnitas, et seadmete ostmise lepingut, mis on sdlmitud tingimusega, et
seadmed ostetakse vaid juhul, kui taotletav abi saadakse, voib pidada diguslikult mittesiduvaks
kohustuseks. Kiill aga on kohtu hinnangul tildjuhul 6iguslikult siduv tingimusteta kohustus
sOltumata sellest, milline on vdimalik lepingust véljumise kulu. Tulenevalt art 8 Ig 2
ilesehitusest ja eesmdrkidest ei vOi litkmesriigi asutus tingimusteta Jiguslikult siduva

kohustuse esinemisel arvestada majanduslikke kaalutlusi nagu lepingust viljumise kulu.?®

Eesti Pagari kaasuses sOlmiti miiiigileping tootmisliini ostmiseks augustis 2008 ja leping
joustus peale esimese osamakse tegemist. Liisingulepingu sdlmis Eesti Pagar septembris ning
13. oktoobril sdlmiti kolmepoolne miiligileping, mis joustus allkirjastamisel. Abitaotluse esitas

Eesti Pagar alles 24. oktoobril 2008. Seega leidis Euroopa Kohus, et Eesti Pagar vottis enne

267 Regionaalabi suunised aastateks 2007-2013 EMPs kohaldatav tekst, p 38.
268 EKo C 349/17, Eesti Pagar vs Etteviotluse Arendamise Sihtasutus, p 70-71 ja 74-75.
269 EKo C 349/17, Eesti Pagar vs Ettevitluse Arendamise Sihtasutus, p 76-77.
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abitaotluse esitamist tingimusteta diguslikult siduvaid kohustusi ja sellepérast ei olnud Eesti
270

Pagaril digust riigiabi saamiseks.
Eesti Pagar leidis, et augustis s0lmitud leping oli sisuliselt vaid eelleping, mis pidi joustuma
tiksnes siis, kui EAS abitaotluse rahuldab. Toendatult oleks eellepingust véljumise kulu olnud
5% lepingu kogumaksumusest ehk tépselt see summa, mille Eesti Pagar tasus enne abitaotluse
esitamist. Septembris sdlmitud liisinguleping joustus ettevdtja hinnangul samuti alles teatud
tingimustel ja pérast abitaotluse esitamist. Ka oktoobris sdlmitud leping ei tekitanud Eesti
Pagari hinnangul talle kohustusi. Komisjoni arvamuse kohaselt oli eelkirjeldatud lepingute
s0lmimisega alustatud abisaava projekti elluviimist, st tdodega oli iildise grupierandi madruse

tahenduses alustatud ja abi ei vastanud seega art 8 1g 2 nduetele.?’

Euroopa Kohus ndustus komisjoniga, tuues vilja, et HGA jt vs komisjon lahendis kohus kiill
leidis, et ELTL art 107 Ig 3 p a kontekstis on regionaalsele investeerimisprojektile antav abi
vajalikkus tdendatav ka muul viisil, kui vaid abitaotluse esitamisega enne projekti kallal
toodega alustamist?’?, ent seda jireldust ei saa iile kanda iildise grupierandi méiruse alusel abi
hindamisele. Seda seetdttu, et komisjonil on ELTL art 107 1g 3 kohaldamisel lai kaalutlusdigus,

liilkmesriigil abimeedet iildise grupierandi méiruse alusel hinnates seda aga pole.?”

Kohus otsustas, et maaruse nr 800/2008 art 8 Ig 2 télgendamisel tuleb t66 lugeda alustatuks,
kui projekti voi tegevuse jaoks moeldud seadmete esimene tellimus on tehtud tingimusteta.
Sellega on oiguslikult siduv kohustus vdetud soltumata sellest, kui suur on kohustusest

viljumise kulu.?"

K. Jakobson-Lott joudis iildise grupierandi maaruse regulatsiooni hinnates samuti jareldusele,
et lepingust viljumise rahalise kahju analiiiisi kasutamine selleks, et hinnata, kas muidu
oiguslikult siduv kokkulepe on ikkagi siduv, jadb méadruses sdtestatud ergutava moju

kriteeriumist viljapoole.?™

210 EKo C 349/17, Eesti Pagar vs Ettevotluse Arendamise Sihtasutus, p 80-81.

211 EK C-349/17 Eesti Pagar vs Ettevotluse Arendamise Sihtasutus, kohtujurist M. Watheleti ettepanek
eelotsusetaotlusele, p 48-50 ja 71.

272 EKo C-630/11 P HGA jt vs komisjon, p 109.

213 EKo C 349/17, Eesti Pagar vs Ettevétluse Arendamise Sihtasutus, p 78-79.
274 EKo C-349/17, Eesti Pagar vs Ettevitluse Arendamise Sihtasutus, p 82.

275 K. Jakobson-Lott, Ik 18-19.
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Kokkuvotvalt asus Euroopa Kohus seisukohale, et formaalne tingimus, mida litkmesriigi
asutustel abimeetme hindamisel kontrollida tuleb, on, et abitaotlus peab olema esitatud enne
t00 alustamist. Seda kontrollitakse enne abitaotluse esitamist voetud kohustusi hinnates.
Seejuures ei ole kohustus diguslikult siduv, kui lepingud on sdlmitud tingimuslikult, seades
lepingu siduvuse sOltuvusse abitaotluse rahuldamisest. Kui leping ei ole sdlmitud
tingimuslikult, on tegemist diguslikult siduva kohustusega. Majanduslikud kaalutlused, nagu
lepingust véljumise kulu, ei puutu kohtu hinnangul asjasse, kui liikmesriigi asutus hindab
kohustuse Giguslikku siduvust. Kohtu hinnangul ei ole asjakohane ka see, et kohus on ise
tunnistanud komisjoni digust hinnata regionaalabi vajalikkust ka muude kriteeriumite alusel,
kui abitaotluse esitamise aeg. Seega on ainsaks formaalseks abimeetme hindamise
kriteeriumiks {ildise grupierandi mééruse alusel abitaotluse esitamine enne t6ddega alustamist.

Toodega alustamist tolgendatakse sealjuures Kitsalt.

Kohtujurist Watheleti arvamus erineb ergutava moju sisulise kontrollimise osas Euroopa Kohtu
otsuses voetud seisukohast. Wathelet leidis, et liikmesriikide asutuste pddevus hinnata enda
antava abi tegelikku ergutavat moju, ei kahjusta komisjoni ainupddevust abi siseturuga
kokkusobivuse hindamiseks ning seda ka juhul, kui liikmesriigi asutus hindab abi vastavust
iildise grupierandi méiruses sitestatud tingimustele.?’® Ka kohtujurist Wathelet on oma
arvamuses viidanud HGA jt lahendile, kus kohus on selgitanud, et abi vajalikkust saab tdendada
ka muude kriteeriumite alusel, kui abitaotluse esitamine enne toddega alustamist.?’” Abisaajatel
on seega voimalik esitada alternatiivseid tdendeid, mis tdendavad, et abimeetmel on siiski
ergutav mdju. Sellele tuginedes leidis kohtujurist, et abi andval asutusel tuleb sisuliselt hinnata,

kas toid on alustatud grupierandi méiruse tihenduses.’®

Nagu eelnevalt vilja toodud, on kohtujurist Watheleti hinnangul litkmesriigi asutuse padevuses
ergutava moju sisuline hindamine ning vastupidise seisukoha vOtmine Odnestaks iildise
grupierandi méddruse kohaldamise ja selle alusel abi andmise aluseid, sest litkmesriigil poleks

voimalik kontrollida, kas ergutava mdju kriteerium on tdidetud. Abi ergutavat mdju tuleb

26 EK C-349/17 Eesti Pagar vs Ettevotluse Arendamise Sihtasutus, Kohtujurist M. Watheleti ettepanek
eelotsusetaotlusele, p 77 ja 93.

2T EKo C-630/11 P HGA jt vs Komisjon, p 109.

218 EK C-349/17 Eesti Pagar vs Ettevotluse Arendamise Sihtasutus, kohtujurist M. Watheleti ettepanek
eelotsusetaotlusele, p 89 ja 91.
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lilkmesriigi asutusel kontrollida ka seetottu, et tal on maéruse alusel kohustus otsustada abi

andmise vdi sellest keeldumise iile.?"®

Kohtujuristi arvamuse kohaselt tuleb lepingute siduvuse hindamisel arvestada ka lepingust
véljumise kulukust vorreldes projekti kogumaksumusega. Juhul kui lepingust véljumine oleks
keeruline, eriti lepingu 16petamisel ndutava summa tottu, tuleks asuda seisukohale, et toddega
on iildise grupierandi méadruse art 8 1g 2 mottes alustatud. Kui aga lepingus sisaldub kokkulepe,
et see on pooltele siduv vaid abitaotluse rahuldamisel v3i on lepingust vabanemise kulu véike,

ei ole projekti vdi tegevuse teostamiseks t66d alustatud.?®

Seega kohtujurist Watheleti arvamuse jérgi peaks liitkmesriigi asutusel samuti olema padevus
hinnata antava abi tegelikku ergutavat moju ka tildise grupierandi maéruse alusel abi hindamisel
ning see ei kahjustaks komisjoni ainupddevust abi siseturuga sobivuse hindamisel. Vastupidi
leidis kohtujurist, et kui liikmesriigi asutus ei saa abimeedet sisuliselt hinnata, kahjustab see
ildise grupierandi médruse alusel abi andmist, kuna tegelik ergutav mdju jadb véljaselgitamata.
Abimeetme sisulise hindamise osas viitas kohtujurist samuti HGA jt lahendile. Ka lepingu
siduvuse osas jdi Wathelet teisele seisukohale kui Euroopa Kohus oma lahendis, leides, et

lepingust vabanemise viike kulu voiks tdhendada, et projekti teostamiseks pole t66d alustatud.

Sellise lahenemise puhul on vdiksem tdendosus, et Euroopa Komisjon ning liikmesriigi asutus
jouaksid tdpselt sama abimeetme hindamisel tédiesti erinevale tulemusele. Moélemal juhul saaks
lahtuda senisest komisjoni ning Euroopa Kohtu praktikast, samuti suunistest ja muudest
juhenddokumentidest. Samuti ei tdhendaks liikmesriigi asutusele natuke suurema
kaalutlusruumi andmine (iildise grupierandi méaruse natuke laiem tdlgendamine) automaatselt,
et komisjon loobub oma ainupadevusest riigiabi siseturuga kokkusobivuse hindamisel, kuivord

madrus sétestab igal juhul konkreetsemad tingimused abi lubatavuse hindamisele.

Euroopa Kohus on ise tddenud, et formaalne ergutava mdju hindamise kriteerium ei ole piisav
ja korduvalt seetdttu leidnud, et komisjon pidanuks abi ergutavat mdju sisuliselt hindama.
Samas ei ole liikmesriikide asutustel Euroopa Kohtu praktika kohaselt iildse voimalik abi
sisuliselt hinnata. Kuna liikmesriigi asutusel tuleb otsustada abi lubatavuse {ile, raskendab see

Oige otsuse tegemist. Seetdttu ei ole mdlema variandi puhul iihtmoodi tagatud abi tegelik

29 EK C-349/17 Eesti Pagar vs Ettevotluse Arendamise Sihtasutus, kohtujurist M. Watheleti ettepanek
eelotsusetaotlusele, p 94-95.

280 EK C-349/17 Eesti Pagar vs Ettevotluse Arendamise Sihtasutus, kohtujurist M. Watheleti ettepanek
eelotsusetaotlusele, p 99-100.
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ergutav moju. Labivaks probleemiks on seega asjaolu, et kuivord liikkmesriigi asutus peab tildise
grupierandi mééruse alusel abi hindamisel 1dhtuma vaid formaalsest abitaotluse esitamise ja
toodega alustamise kriteeriumist, kuid selle pohjal ei ole vdimalik vilja selgitada abi tegelikku
ergutavat moju. Seega ei ole sel viisil tagatud ka abi andmine projektidele, millele abil tegelikult
ergutav moju oleks. Abita vdivad jdad projektid, mis seda tegelikult vajaks ning abi saada
projektid, mis abi ei vaja. Komisjoni uurimismenetluses lébiviidavad tegeliku ergutava mdju

hindamise juures sellisel kujul riski ei ole.

Mairkimisvairne on ka, et viimase riigiabi reformi kdigus on komisjoni informatsioonikogumise
voimalusi oluliselt laiendatud?®!, véimaldades turuinfot kiisida mitte ainult abitaotlejalt, vaid ka
teistelt turuosalistelt. Selline vdimalus on ette ndhtud nimelt selleks, et komisjonil oleks
voimalik abimeetme tegelikku siseturuga sobivust paremini hinnata. Seega on komisjoni
siivahindamise puhul eesmérgiks tegelikult dige tulemuse tagamine. Samas voib pidada
vastuoluliseks, et liikmesriikide l4biviidaval abimeetme lubatavuse hindamisel on kasutusel
meetod, mille puhul 6ige tulemuse saavutamine ei ole sugugi samamoodi tagatud. Molemal
juhul — nii komisjoni kui liikmesriigi asutuse kontrolli puhul — thesuguse tulemuse saavutamine
muudaks riigiabi kontrolli tulemused jarjepidevamaks, suurendaks Oigusselgust ja aitaks

paremini kaasa riigiabi eesmirkide saavutamisele.

Moistagi tuleb arvesse votta, et lildise grupierandi mééruse puhul ongi eesmirgiks muuhulgas
abiandmise lihtsustamine ning komisjoni sisulist hindamist soovitakse rakendada vaid koige
keerulisematel ja siseturule enim mdju avaldavatel juntumitel. Uldise grupierandi miiruse
alusel abi lubatavuse iile otsustamine on viahendanud biirokraatiat. See, et abi taotlemise
protsess on kiirem ning lihtsam muudab abi ettevotjatele ka kéttesaadavamaks. Kohustus
ulatusliku dokumentatsiooni alusel iga taotletava abimeetme ergutavat mdju tdestada
kahtlemata suurendaks halduskoormust. Uhtlasi annaks see suurettevotjatele abi taotlemisel
VKE-de ees eelise, kuna neil on rohkem ressurssi, mis muudab keerukates menetlustes

osalemise ja ulatusliku dokumentatsiooni esitamise voimalikuks.

Kuigi majandusliku efektiivsuse, viaiksema halduskoormuse ja viiksemate kulude nimel tuleb
kahtlemata kompromisse teha, ei ole selline hindamismeetod, kus ainsaks kriteeriumiks on, et
abitaotlus peab olema tehtud enne toodega alustamist, parim lahendus. Riigiabi andmise
eesmarke aitab paremini tdita ergutava moju hindamine vastupidise stsenaariumi alusel. Seda

kasutavad liikmesriikide asutused pracgu kehtiva iildise grupierandi mééruse jargi abimeetmete

281 vt kiesoleva to0 alapeatiikk 2.1.2., Ik 29.
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hindamisel ainult juhul, kui tegemist on suurettevotjatele antava sihtotstarbelise iiksikabiga. Ka
hindavad liikmesriikide asutused vastupidise stsenaariumi alusel ergutavat mdju eelnevalt
heakskiidetud abikavade alusel antava abi puhul. Arvestades, et see on siiski oluliselt vihem
mahukas, kui komisjoni ldbiviidav sisuline hindamine, ei ole selline hindamismeetod liiga
koormav ei abi andvale asutusele ega abitaotlejale. Seega vdiks vastupidise stsenaariumi alusel
sisulisema hindamise votta kasutusele koigi tildise grupierandi midruse alusel rakendatavate
abimeetmete hindamiseks. Seejuures tuleks olulisemaks pidada vastupidisel stsenaariumi
pOhinevat analiiiisi, mitte toodega alustamise acga. Sellist lahendust pakkus ka K. Jakobson-
Lott?52,

Kui aga jatkuvalt ldhtuda kehtivast formaalsest kriteeriumist, aitaks seejuures, kui praeguse
toodega alustamise kitsa tolgendamise asemel antaks sellele laiem tdhendus. Kui t6odega
alustamise moiste sisustamisel voetaks kohustuse oigusliku siduvuse ja investeeringu
poordumatuse juures arvesse ka lepingust véljumise kulu, oleks tegu juba veidi laiema
tolgendusega. Avaram toode alustamise mdiste voimaldaks litkmesriigi asutustel teatud mééral
sisulise jarelduse tegemist, kuid oleks siiski piisavalt konkreetne kriteerium, et mitte piirata
komisjoni ainudigust abi siseturuga kokkusobivuse iile otsustada. Sellise lahenemise korral
oleks Eesti Pagari kohtuasja?® lahendus vdinud olla teistsugune. See eeldaks aga muutust
Euroopa Kohtu praktikas.

282 K. Jakobson-Lott, Ik 45-46.
283 EK0 C-349/17 Eesti Pagar vs Ettevétluse Arendamise Sihtasutus.
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KOKKUVOTE

Kédesoleva magistritod eesmargiks oli selgitada vilja, kas ergutava moju hindamise
Kriteeriumid, eriti just iildises grupierandi méaruses satestatud kriteeriumid, aitavad saavutada
Euroopa Liidu riigiabidigusele pandud eesmirke. T60 kédigus selgus, et praegune regulatsioon

ei tdida neid eesmérke parimal vdimalikul viisil.

Magistritoé esimeses peatiikis késitletust néhtub, et riikidel on abi andmisel mitu erinevat
eesmarki, samamoodi on mitu eesmérki Euroopa Liidu iihtsel riigiabi regulatsioonil. Riikidel
on riigiabi andmiseks nii poliitilised, majanduslikud, sotsiaalsed kui ka strateegilised
eesmirgid. Peamiseks majanduslikuks kaalutluseks riigiabi andmisel on turutdrgete
kdrvaldamine olukorras, kus turu eneseregulatsioon sellega hakkama ei saaks. Samas on riigiabi
andmise ajendiks ka vordsuse ja Gigluse kaalutlused, nt sotsiaalse vordsuse tagamine ning
poliitilised ambitsioonid, nagu soov saada tagasi valitud. Riigiabi andmisega kaasneb aga risk
mojutada teisi Euroopa Liidu liikmesriike ning ettevotjaid. Sellise negatiivse vélismoju
arahoidmiseks ongi riigiabi reeglid loodud. Riigiabi andmise reguleerimise peamiseks ajendiks
Euroopa Liidu tasandil oli eesmirk luua iihtne siseturg, mida liikmesriikide vaheline toetuste
jagamise voidujooks oleks pérssinud. Negatiivse vélismoju piiramisel on oluline osa
konkurentsimoonutuste &drahoidmisel ettevotjate ja liikmesriikide vahel, samuti aitab see
siseturul konkureerida Euroopa Liidust véljapoole jadvate turgudega. Kuna riigiabi poliitika on
lahutamatult seotud eelarvekiisimustega, on riigiabi reeglistiku eesmérgiks ka riiklike
kulupoliitikate suunamine. Euroopa Komisjon on riigiabi reformide kdigus votnud Sihiks
Euroopas jatkusuutliku majanduskasvu arendamise, mille juures on oluline ka riigiabi andmisel
suurema majandusliku efektiivsuse saavutamine. Siseturgu peetakse jitkuvalt Euroopa
majanduse jitkusuutliku arendamise koige olulisemaks vahendiks, kuid seda tugevdavad

konkurentsinormid ja litkmesriikide kulupoliitikate suunamine.

Riigiabireformide kdigus fookusesse tousnud majanduslikud kaalutlused ja efektiivsus on
olulisele kohale tdstnud ka abimeetme ergutava mdju hindamise. See, kui sisuliselt ergutavat
mdju praktikas hinnatakse, soltub sellest, kas abi lubatavust hindab komisjon voi liikmesriigi
asutus ning teataval madral ka sellest, millisel alusel hindamine toimub. Komisjoni
uurimismenetluse raames abimeetme tegeliku ergutava moju hindamine erineb oluliselt
lilkmesriigi asutuste poolt iildisele grupierandi méarusele vastavast formaalsest ergutava moju
kontrollimisest. Kui sisulise hindamise puhul kontrollib komisjon dokumentatsiooni alusel, kas

ettevotja tegevuseks andis initsiatiivi riigiabi saamise voimalus, siis formaalse hindamise puhul
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tuleb liikmesriigi asutusel lugeda abimeede ergutavat moju omavaks, kui abitaotlus on esitatud
enne toodega alustamist. Seejuures tdhendab toodega alustamine kas reaalselt t60 alustamist
voi esimese Oiguslikult siduva kokkuleppe sdlmimist vdi kohustuse votmist, mis muudab
investeeringu poordumatuks. Tingimuslikke lepinguid, mille kehtivus sdltub abi saamisest, ei
loeta kiill diguslikult siduvateks kohustusteks, kuid lepingust viljumise kulu pracguse Euroopa
Kohtu praktika jargi kohustuse siduvuse ega investeeringu pddrdumatuse hindamisel arvesse ei

voeta.

Siiski kontrollivad litkmesriigi asutused suunistes satestatu kohaselt ning suurettevotjatele
antava abi puhul ka tldise grupierandi méddruse kohaselt abimeetme hindamisel lisaks
formaalsele abitaotluse esitamise aja kriteeriumile abi ergutavat moju ka vastupidise
stsenaariumi (teisisonu selgituse, mida teeks ettevotja ilma riigiabita) pohjal. Dokumentidega
peavad vastupidist stsenaariumit toendama ainult suurettevotjad, mitte VKE-d. Kuna esmane
Kriteerium on siiski abitaotluse esitamise aeg, on tegemist pigem formaalse kui sisulise ergutava

mdju hindamisega.

Eelkirjeldatud abi lubatavuse formaalse hindamisega kaasneb risk, et abi antakse projektidele,
mis realiseeritaks ka ilma riigiabita, st projektidele, mis abi ei vaja ning abist jadvad ilma
sellised projektid, mille puhul abil oleks tegelik ergutav moju olemas. Seega on kiisitav, kas
formaalne ergutava mdju hindamise kriteerium aitab saavutada Euroopa Liidu riigiabidigusele
pandud eesmirke. Kuigi iildise grupierandi méaruse eesmargiks on riigiabi andmise protsessi
kiiremaks ja lihtsamaks muutmine, halduskoormuse vihendamine ja majandusliku efektiivsuse
tagamine ning vaid koige keerulisemaid ja siseturgu enim mdjutavaid juhtumeid peaks hindama
komisjon, peaks riigiabi vastama ka tldistele eesmarkidele. Komisjonile on seevastu abi
pohjalikuks sisuliseks hindamiseks riigiabi reformide kédigus vahendeid juurde antud, et oleks
voimalik vilja selgitada abimeetme tegelik m&ju. Selline abi, mis ettevdtjale tegelikult vajalik
ei ole, moonutab konkurentsi, kujutab endast piiratud avalike ressursside raiskamist ning ei taga
maksimaalset majanduslikku efektiivsust. Samuti ei aita see saavutada vordsust. Praegu kehtiva
regulatsiooni alusel ei ole sellise abi andmine piisava tdendosusega vélistatud, vaid formaalne
ergutava moju hindamise kriteerium voimaldab seesugust abi anda. Lisaks tekitab olukord, kus
komisjon voiks abimeetme lubatavuse sisulisel hindamisel jouda teisele jareldusele, kui
liilkmesriigi asutus sama abimeetme lubatavuse formaalsel hindamisel, selgusetust ning
vastuolusid. Euroopa Kohus on ka ise komisjoni ldbiviidava hindamise kontekstis tddenud, et

formaalne ergutava mdju hindamise kriteerium ei aita alati tagada digele tulemusele joudmist.
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Seega ei aita praegune regulatsioon parimal voimalikul viisil tdita eesméirke, mis on Euroopa

Liidu riigiabidigusele seatud.

Ergutava mdoju hindamiskriteeriumid aitaksid paremini saavutada riigiabi eesmarke, Kui
litkmesriigi asutused saaksid vdhemalt vastupidise stsenaariumi alusel kontrollida ka selle
riligiabi ergutavat mdju, mida antakse iildise grupierandi mairuse alusel. Seejuures peaks
vastupidise stsenaariumi analiiiisil olema suurem tdhtsus, kui abitaotluse esitamisel enne

toodega alustamist.

Samuti aitaks ergutava moju formaalset hindamist paremini riigiabi eesméarkidega kooskdlla
viia liikkmesriikide voimalus toodega alustamise mdistet avaramalt tdlgendada, st hinnata
kohustuse oigusliku siduvuse ja investeeringu podrdumatuse raames ka selliseid asjaolusid,
nagu lepingust viljumise kulu. Madal lepingust viljumise kulu on selgelt seotud kiisimusega
investeeringu pédrdumatusest, kuna voimaldab tegevuse pooleli jétta ilma seetottu liigset kulu
kandmata. Selline lahenemine eeldaks aga muudatusi praeguses Euroopa Kohtu praktikas, kuna

Eesti Pagari kohtuasjas?®* asus kohus vastupidisele seisukohale.

Eelpakutud lahendused ei liheks vastuollu pShimottega, et liilkmesriikide asutused ja kohtud
saavad hinnata vaid maéruses (voi suunistes) toodud kriteeriumite tditmist, mitte abi siseturuga
kokkusobivust, mis on Euroopa Komisjoni padevuses. Tegemist oleks siiski piisavalt
konkreetsete kriteeriumitega, mille tiitmist kontrollida. Samuti oleks selline hindamismeetod
vihem mahukas ja aega- ning ressurssindudev, kui komisjoni pohjalik majanduslik hindamine,

mistSttu ei muudaks see abiandmise protsessi ka liiga pikaks ega keeruliseks.

Kéesolev t66 keskendus probleemipiistitusest ja eesmargist 1dhtuvalt peamiselt ergutava mdju
formaalsele hindamisele, mistottu edasi saaks uurida ergutava moju hindamist, keskendudes
komisjoni sisulisele abimeetmete hindamisele. Samuti saaks uurida riigiabi tagasindbudmisega

seonduvat menetlust.

284 EK0 C-349/17 Eesti Pagar vs Ettevétluse Arendamise Sihtasutus.
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THE INCENTIVE EFFECT CRITERION IN THE EUROPEAN UNION
STATE AID LAW

Abstract

Art 107 (1) of the Treaty on the Functioning of European Union (TFEU) sets out that unless
otherwise provided in the Treaties, any aid granted by a Member State or through State
resources in any form whatsoever which distorts or threatens to distort competition by favouring
certain undertakings or the production of certain goods shall, in so far as it affects trade between
Member States, be incompatible with the internal market. Thus, in general granting of aid is
prohibited. However, TFEU art 107 (2) and (3) provide the exceptions from the general rule.
According to TFEU art 107 (3), aid granted to certain regions to promote the economic
development of areas where the standard of living is abnormally low or where there is serious
underemployment; aid to promote the execution of an important project of common European
interest or to remedy a serious disturbance in the economy of a Member State; aid to facilitate
the development of certain economic activities or of certain economic areas and aid to promote

culture and heritage conservation may be considered to be compatible with the internal market.

These exceptions to the general prohibition on granting of state aid have been specified in
secondary legislation, soft law and case law of the CJEU and Commission. The incentive effect
of the aid measure is one of the criteria that has to be taken into account when determining
whether state aid is compatible with the internal market. The notion of the incentive effect was
first developed in case law but has by now been clarified in various legislative acts and
consultation documents. For example the GBER stipulates that an aid measure has an incentive
effect when it acts as an incentive to further develop activities or projects (recital 18). Thus an
aid measure has an incentive effect if it gives the undertaking an incentive to do something

“extra” that it would not have done without the aid.

The main research issue of this master’s thesis was the potential conflict between the objectives
of the European Union (EU) state aid law and the methods of assessing the incentive effect, that
should guarantee the fulfilment of those objectives, in the case law of the Court of Justice of
the European Union (CJEU) and European Commission (Commission). The aim of this
master’s thesis was to determine whether the criteria for assessing the incentive effect of State
aid, in particular the criteria set out in the General Block Exemption Regulation (GBER),
contributes to achieving the objectives set to the EU state aid law. Thus, the following research

questions were raised:
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1) What are the objectives for granting of state aid within the EU?

2) On which legal basis and according to which criteria the incentive effect of an aid
measure is assessed?

3) Which aid measures have an incentive effect according to the case law of the CJEU and
Commission?

4) Does the assessment of the incentive effect in practice contribute to achieving the
objectives set to the EU state aid law, especially, when assessing the incentive effect of

the aid measure according to the GBER?

Considering the above, this master’s thesis is structured as follows. The first section of the
thesis briefly covers the definition of state aid in EU law and systematically analyses the
objectives for granting of state aid in the EU. The second section historically analyses the
development of the incentive effect criterion and comparatively analyses the different legal
basis and criteria for assessing the incentive effect. The third section analyses the case law
regarding the assessment of the incentive effect and achieving the objectives set to the EU state

aid law.

The primary sources of the master’s thesis were EU legislation, notifications and other
consultation documents of the Commission, various academic articles and case law of the CJEU

and Commission.

States have diverse objectives to grant state aid, such as political, economic, social and strategic
objectives. The main economic consideration for granting state aid is the elimination of market
failures in situations where the market could not self-regulate itself. At the same time, equity
(e.g. ensuring social cohesion) and the political ambition of being re-elected are important
consideration for granting state aid as well. However, a risk of affecting other Member States
and undertakings is incidental to granting state aid. The EU state aid regulation has been

designed to prevent such negative externalities.

At first, the primary incentive for establishing the uniform EU state aid regulation was the
objective of creating the single market. “Subsidy races” between the Member States would have
hindered this cause. Yet, the creation of the single market is not the only reason behind the EU
state aid regulation. The prevention of distortions of competition between undertakings and
Member States is also an important objective for the EU state aid law. That also makes the
entire EU internal market competitive with regard to markets outside of the EU. Since state aid
policies are integrally linked to budgetary matters, EU state aid regulation aims to influence the
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national expenditure policies. The Commission has established an objective of developing
sustainable economic growth in Europe and achieving greater economic efficiency in granting
of state aid is integral to that. The internal market is to this day regarded as the most important
tool for the sustainable development of the European economy and it is strengthened by

competition regulation and influencing the Member States' expenditure policies.

Economic considerations and efficiency have become the main focus in the course of the state
aid reforms. Compared to the initial situation, there are now more options to assess the incentive
effect of the aid measures. Initially only the Commission (or the CJEU) could assess whether
the aid measure was permissible or not, nowadays the authorities of the Member States can also
assess the effects of the aid to some extent. The answer to the question how substantially the
aid measure is assessed depends on whether the assessment is conducted by the Commission or

the authority of a Member State and to some extent also on which basis it is conducted.

The substantial assessment of the incentive effect in the formal investigation procedure of the
Commission differs notably from the formal assessment of the incentive effect conducted by
the authority of a Member State. While in the process of the substantial assessment the
Commission verifies based on the documentation whether state aid really acts as the incentive
for the undertaking, during the formal assessment it is simply verified whether the undertaking
has submitted a written application for the aid to the Member State concerned before the start
of works. Start of works means either the start of construction work or the first legally binding
commitment or any other commitment that makes the investment irreversible. Conditional
contracts are not deemed to be legally binding commitments if the condition is that the contract
only becomes binding for the parties in case the aid is granted. However, the cost of withdrawal
from the contract is not taken into account when determining whether a commitment is legally

binding or an investment irreversible or not.

Nevertheless, according to the guidelines and according to GBER, when assessing aid to large
undertakings, the Member States analyse the counterfactual scenario (an explanation what
would the undertaking do without the aid) in addition to the formal criterion of start of works.
Still, only large undertakings (not small and medium-sized enterprises (SMES)) have to back
the counterfactual scenario with documentation as evidence. Given that the primary criterion
still is the time of submitting the application for aid, this remains a rather formal assessment of

the incentive effect.
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A risk of granting aid to projects that would be realised without the aid and not granting aid to
projects that would really need the aid and in which case the aid would really have an incentive
effect, lies within the assessment of the incentive effect described above. Thus it is questionable
whether the formal criterion for assessing the incentive effect of state aid contributes to
achieving the objectives set to EU state aid. While the aim of the GBER is to make the process
of granting state aid faster and easier, to reduce the administrative burden and ensure economic
efficiency and only leaving the most complex cases to the substantial assessment of the
Commission, state aid should also be in line with the overall objectives. On the other hand, the
Commission has been provided with instruments for the substantive assessment of the aid in
order to be able to ascertain the actual impact of the aid measure. State aid, which in reality is
not necessary for the undertaking, distorts competition, constitutes a waste of the limited public
resources and does not guarantee maximum economic efficiency. It does not contribute to the
equity objective either. Under the regulation currently in force, the granting of such aid is not
likely to be prevented sufficiently, instead the formal incentive effect criterion allows for such
aid to be granted. Moreover, it creates a situation where when assessing the same aid measure,
the Commission could come to one conclusion in the course of the substantial assessment and
the Member State could come to the exact opposite conclusion as a result of the formal
assessment. This results in uncertainty and contradictions. In the context of the Commission’s
substantial assessment, the CJEU has held that the formal incentive effect criterion does not

contribute to achieving the objectives set for the EU state aid law in the best possible way.

The criteria for assessing the incentive effect of state aid would contribute more to achieving
the objectives of EU state aid law if the authorities of the Member States could assess the
incentive effect of the state aid granted under the GBER at least based on the counterfactual
scenario. At the same time, the counterfactual scenario should be more important than the

formal start of works criterion.

What is more, the broader interpretation of the concept of start of works that would take
circumstances like the cost of withdrawal from the contract into account, would contribute more
to the achievement of the objectives of EU state aid law. The low cost of withdrawal is clearly
connected to the irreversibility of the investment as it allows the undertaking to halt the project
without bearing excessive costs. However, this approach would require a change in the case
law of the CJEU.
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The aforementioned conclusions would not be in conflict with the principle that the authorities
and courts of the Member States can only assess whether the criteria stipulated in the GBER or
guidelines are complied with and not whether the aid measure is compatible with the internal
market, which falls under the exclusive competence of the Commission. The criteria would still
be fairly specific. In addition to that this method would be less time-consuming and would
require less resources than the substantial economic assessment conducted by the Commission
and thus it would not make the assessment process overly complicated or lengthy.
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