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AFGORELSER

KOMMISSIONENS AFGORELSE (EU) 2022/ 1414
af 4. december 2020

om stetteordning SA.21259 (2018/C) (ex 2018/NN) gennemfort af Portugal for Zona Franca da
Madeira (ZFM) — ordning III

(meddelt under nummer C(2020) 8550)

(Kun den portugisiske udgave er autentisk)

(E@S-relevant tekst)

EUROPA-KOMMISSIONEN HAR —
under henvisning til traktaten om Den Europziske Unions funktionsmadde, serlig artikel 108, stk. 2, forste afsnit,
under henvisning til aftalen om Det Europziske Gkonomiske Samarbejdsomrade, sarlig artikel 62, stk. 1, litra a),

efter at have opfordret interesserede parter til i overensstemmelse med artikel 108, stk. 2, i traktaten om Den Europeaiske
Unions funktionsmade (') at fremsatte bemarkninger, under hensyntagen til disse bemerkninger og

ud fra folgende betragtninger:

1. SAGSFORLOB

(1) Ved brev af 12. marts 2015 anmodede Kommissionen Portugal om oplysninger i forbindelse med overvdgningen
i 2015 (»2015-overvagningenc) () med henblik pd at undersege, om ordningen Zona Franca da Madeira (»ZFM-
ordningen« eller »ordning Ill«), som Kommissionen havde godkendt som forenelig regionalstette, overholdt de
galdende regler og navnlig Kommissionens beslutning af 27. juni 2007 (*) (*Kommissionens beslutning af 2007x),
der fandt anvendelse fra den 1. januar 2007 til den 31. december 2013, og Kommissionens beslutning af 2. juli
2013 (*) (*Kommissionens beslutning af 2013«), som fandt anvendelse fra den 1. januar 2013 til den 31. december
2013. Som det forste anmodede Kommissionen om oplysninger om den retlige ramme for ordningen (}) og
undersggte som det naste dens gennemforelse ved at udvelge en stikprove pa 26 stottemodtagere, der benyttede
ZFM-ordningen i 2012 og 2013.

() EUTC 101 af 15.3.2019, s. 7.

(%) Folgende fremgar af artikel 108, stk. 1, i TEUF: »)Kommissionen foretager sammen med medlemsstaterne en lobende undersagelse af de
stotteordninger, som findes i disse stater«. Jf. endvidere artikel 21, stk. 1, i Radets forordning (EU) 2015/1589 af 13. juli 2015 om
fastlaeggelse af regler for anvendelsen af artikel 108 i traktaten om Den Europaiske Unions funktionsmade (EUT L 248 af 24.9.2015,
s. 9). Med henblik herpd undersoger Kommissionen regelmassigt pd grundlag af en stikprove af ordningerne, om medlemsstaterne
anvender statsstattereglerne korrekt bdde med hensyn til overholdelse af den nationale lovgivning og med hensyn til de individuelle
stottetildelinger, sidstnavnte baseret pé en stikprove af stottemodtagere. 201 5-overvagningen dakkede drene 2012 og 2013.

() Godkendt statsstotte inden for rammerne af bestemmelserne i artikel 87 og 88 i EF-traktaten — Tilfelde, mod hvilke Kommissionen
ikke gor indsigelse (EUT C 240 af 12.10.2007, s. 1).

(*) Godkendelse af statsstotte i henhold til artikel 107 og 108 i TEUF — Tilfelde, mod hvilke Kommissionen ikke gor indsigelse
(EUT C 220 af 1.8.2013, 5. 1).

() Artikel 36 i lov om skatteincitamenter (Estatuto dos Beneficios Fiscais, herefter »EBF«), godkendt ved lovdekret nr. 215/89 af 1. juli 1989,
som offentliggjort igen ved lovdekret nr. 108/2008 af 26. juni og @ndret ved lov nr. 83/2013 af 9. december. Se ogsa lovdekret
nr. 165/86 af 26. juni, som andret ved artikel 2 i lov nr. 55/2013 af 8. august, og bekendtgerelse nr. 46/2010 af 18. august fra det
regionale finanssekretariat (Secretaria Regional do Plano e das Finangas).
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Portugal indsendte oplysninger den 4. maj 2015. Kommissionens tjenestegrene anmodede om supplerende
oplysninger den 5. juni, som Portugal besvarede den 6. juli. Den 1. oktober 2015 sendte Kommissionen endnu en
anmodning om oplysninger, som Portugal besvarede den 29. oktober. Den 29. februar 2016 anmodede
Kommissionens tjenestegrene om yderligere oplysninger, som Portugal besvarede den 1., 8. og 12. april 2016. Efter
Kommissionens tjenestegrenes anmodninger om supplerende oplysninger den 29. marts og den 11. august 2017
fremsendte Portugal oplysninger henholdsvis den 2. maj og den 11. september 2017. Efter et telefonmede med de
portugisiske myndigheder den 26. oktober 2017 sendte Kommissionen den 27. oktober endnu en anmodning om
oplysninger til Portugal, som Portugal besvarede den 21. og 22. november 2017. Efter et mede mellem
Kommissionen og de portugisiske myndigheder den 4. december 2017 anmodede Portugal om en forlengelse af
fristen for indsendelse af de manglende oplysninger indtil udgangen af december 2017. Den 7. december 2017
sendte Kommissionens tjenestegrene Portugal de spargsmal, som der stadig forventedes svar pd. Portugal indsendte
oplysninger den 2. februar 2018. Efter anmodning fra Portugal blev der afholdt endnu et mede mellem
Kommissionen og de portugisiske myndigheder den 27. marts 2018.

Ved brev af 6. juli 2018 meddelte Kommissionen Portugal, at den havde besluttet at indlede proceduren efter
artikel 108, stk. 2, i traktaten om Den Europziske Unions funktionsmédde (\TEUF<) med hensyn til ZFM-ordningen
(»abningsafgarelsenc) (%).

Ved brev af 30. juli 2018 bemarkede de portugisiske myndigheder, at den fuldsteendige tekst til dbningsafgerelsen
efter deres opfattelse udgjorde fortrolige oplysninger, og anmodede Kommissionen om at atholde sig fra at
offentliggere denne kommissionsafgerelse og kun offentliggore et kortfattet resumé heraf, hvortil de fremsatte
forslag til ordlyden.

Ved brev af 11. september 2018 fremsendte Portugal en liste over de virksomheder, der var registreret i ZFM-
ordningen for perioden 2007-2014, og en liste over de 25 storste stottemodtagere i drene 2007-2011 og 2014
som anmodet om i betragtning 64, punkt 1 og 2, i dbningsafgerelsen. Portugal anmodede endvidere om en
forleengelse af fristen for indsendelse af de manglende oplysninger frem til udgangen af september 2018. Portugals
bemarkninger til dbningsproceduren i henhold til artikel 108, stk. 2, i TEUF og til de oplysninger, der anmodes om
i betragtning 64, punkt 3-7, i dbningsafgerelsen, blev fremsendt den 26. september 2018.

Ved brev af 11. februar 2019 () meddelte Kommissionen Portugal, efter omfattende droftelser med Portugal om
fortrolighedssporgsmal i forbindelse med &bningsafgerelsen og uden at veare ndet til enighed herom, at
Kommissionen havde besluttet at afvise de portugisiske myndigheders anmodning om fortrolig behandling og at
offentliggere afgorelsen som vedtaget den 6. juli 2018. Portugal undlod at anlagge sag mod afgerelsen ved
Unionens retsinstanser og tilsluttede sig offentliggorelsen heraf ved brev af 5. marts 2019.

Den 15. marts 2019 blev dbningsafgerelsen offentliggjort i Den Europeiske Unions Tidende (*). Kommissionen
opfordrede interesserede parter til at fremsaette deres bemerkninger til den omhandlede stotteordning.

Efter anmodning fra Portugal blev der afholdt endnu et mede mellem Kommissionen og de portugisiske
myndigheder den 10. april 2019. Under medet blev Portugal mindet om at fremlegge de manglende oplysninger,
der blev anmodet om i betragtning 64 i dbningsafgerelsen. Efter dette mede fremsendte Portugal ved brev af
24. april 2019 oplysninger om de nationale skattemyndigheders skattekontrol af stottemodtagere under ZFM-
ordningen. Desuden fremlagde Portugal for ssmme periode data om konstaterede afvigelser i virksomhederne under
ZFM-ordningens skatteangivelser og yderligere oplysninger om korrektioner af den skat, som skatteydere under
ZFM-ordningen skulle betale.

Kommissionen modtog bemarkninger fra interesserede parter. Ved brev af 23. maj og 12. juni 2019 videresendte
Kommissionen dem til Portugal, som fik mulighed for at komme med modsvar. Kommissionen modtog Portugals
bemarkninger hertil ved brev af 26. juni 2019.

Statsstotte — Portugal — Statsstottesag SA.21259 (2018/C) (ex 2018/NN) — Zona Franca da Madeira (ZFM) — ordning Il —
Opfordring til at fremsaette bemaerkninger efter artikel 108, stk. 2, i traktaten om Den Europeiske Unions funktionsmade (EUT C 101
af 15.3.2019, s. 7).

C(2019) 1066 final (ikke underlagt offentliggerelse i Den Europeiske Unions Tidende).

Statsstotte — Portugal — Statsstottesag SA.21259 (2018/C) (ex 2018/NN) — Zona Franca da Madeira (ZFM) — ordning Il —
Opfordring til at fremsaette bemarkninger efter artikel 108, stk. 2, i traktaten om Den Europziske Unions funktionsmédde (EUT C 101
af 15.3.2019, s. 7).
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2. DETALJERET BESKRIVELSE AF STOTTEORDNINGEN

2.1. ZFM-ordningen i henhold til Kommissionens beslutning fra 2007

(10)  Efter anmeldelsen fra Portugal godkendte Kommissionen i 2007 ZFM-ordningen () for perioden fra den 1. januar
2007 til den 31. december 2013 pa grundlag af retningslinjerne for statsstotte med regionalt sigte for perioden
2007-2013 (') (»2007-retningslinjerne for regionalstatte«). De virksomheder, der blev registreret og godkendt i
henhold til ordningen for den 31. december 2013 ("), kunne opnéd nedsattelse af selskabsskatten eller andre
skattefritagelser, som beskrevet i betragtning 12 i denne afgorelse, frem til den 31. december 2020.

(11) Kommissionen godkendte ZFM-ordningen som forenelig driftsstotte til fremme af regional udvikling og
diversificering af den ekonomiske struktur pd Madeira. Da den selvstyrende region Madeira (herefter »ARM«) er en
region i den yderste periferi som defineret i artikel 299, stk. 2, i traktaten om oprettelse af Det Europziske
@konomiske Fellesskab (herefter »EF-traktaten) (nu artikel 349 i TEUF), er den berettiget til regional driftsstatte i
henhold til EF-traktatens artikel 87, stk. 3, litra a) (nu artikel 107, stk. 3, litra a), i TEUF). Regional driftsstatte har til
formal at kompensere for meromkostningerne som folge af de strukturelle ulemper i regionerne i den yderste
periferi for virksomheder, der udgver skonomisk aktivitet i regionerne (3.

(12) Med den ZFM-ordning, der blev godkendt af Kommissionen i 2007, godkendtes stotte i form af nedsat
selskabsskat (%) pd overskud hidrerende fra virksomhed, der faktisk og fysisk udferes pd Madeira (™), fritagelse for
kommunale og lokale skatter sivel som fritagelse for skat ved erhvervelse af fast ejendom til etablering af
virksomhed under ZFM-ordningen (), op til de maksimale stottebeleb, der er baseret pd de maksimale beskatnings-
grundlag, der galder for stottemodtagerne ud fra deres érlige beskatningsgrundlag. De maksimale beskatnings-
grundlag blev fastsat som folger pd grundlag af det antal arbejdspladser, som stattemodtageren ville have hvert
regnskabsdr:

Antal oprettede/ beviarrede arbejdspladserf Maksimalt beskatningsgrundlag i EUR Maksimalt stottebelob i EUR
1-2 2000000 420000
3-5 2600000 546 000
6-30 16 000 000 3360000
31-50 26 000 000 5460 000
51-100 40000 000 8400 000
>100 150 000 000 31 500 000

() ZFM-ordningen omfatter det internationale erhvervscenter pd Madeira (IBCM), Det Internationale Skibsregister (MAR) og den

industrielle frihandelszone (IFTZ). Den blev forste gang godkendt i 1987 (ordning I) ved Kommissionens beslutning af 27. maj 1987 i

sag N 204/86 (SG(87) D[6736). Den blev derefter forlenget i 1992 ved Kommissionens beslutning af 27. januar 1992 i sag E 13/91

(SG(92) D/1118) og i 1995 ved Kommissionens beslutning af 3. februar 1995 i sag E 19/94 (SG(95) D/1287). Den efterfolgende

ordning (ordning II) blev godkendt ved Kommissionens beslutning af 11. december 2002 i sag N222/A/2002 (EUT C 65 af

19.3.2003, 5. 23). 12007 blev en tredje efterfolgende ordning (ordning III) godkendt ved Kommissionens beslutning af 27. juni 2007 i

sag N 421/2006 (EUT C 240 af 12.10.2007, s. 1), og den blev andret i 2013 (sendring af ordning III) ved Kommissionens beslutning af

2.juli 2013 i sag SA.34160 (2011/N) (EUT C 220 af 1.8.2013, s. 1). I 2013 blev ordningens varighed forlaenget frem til den 30. juni

2014 ved Kommissionens beslutning af 26. november 2013 i sag SA. 37668 (2013/N) (EUT C 37 af 7.2.2014, s. 10) og i 2014

(forleengelse af ordning III frem til udgangen af 2014) ved Kommissionens beslutning af 8. maj 2014 i sag SA. 38586 (2014/N)

(EUT C 210 af 4.7.2014, s. 27).

EUT C 54 af 4.3.2006, s. 13.

(") Efter de to forlengelser, som blev godkendt ved Kommissionens beslutninger, jf. fodnote 9, blev udlebsdatoen forlenget til den

31. december 2014.

(") Afsides beliggenhed, afsondrethed, lille sterrelse, vanskelige topografi- og klimaforhold og ekonomisk afhengighed af nogle fa
produkter.

() 3% fra 2007 til 2009, 4 % fra 2010 til 2012 og 5 % fra 2013 til 2020.

(*) Betragtning 14 i Kommissionens beslutning af 2007.

(") Betragtning 17 i Kommissionens beslutning af 2007. Se ogsa artikel 36, stk. 1 og 10, og artikel 33, stk. 4-8 og 11, 1 EBF.

(IO
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(13) Under visse omstaeendigheder (**) kunne virksomheder, der er registreret i den industrielle frihandelszone under ZFM-
ordningen, opnad en yderligere nedsattelse af selskabsskatten pd 50 %.

(14) Adgangen til ZFM-ordningen var begrenset til aktiviteter opfert pd en liste, som fremgdr af Kommissionens
beslutning af 2007, pd grundlag af den statistiske nomenklatur for gkonomiske aktiviteter i Det Europziske
Feellesskab, NACE Rev. 1.1 (V): landbrug og animalsk produktion (afsnit A, kode 01.4 og 02.02), fiskeriakvakultur
og tilknyttede tjenesteydelser (afsnit B, kode 05), fremstillingsindustri (afsnit D), produktion og distribution af
elektricitet, gas og vand (afsnit E, kode 40), engroshandel (afsnit G, kode 50 og 51), transport og kommunikation
(afsnit [, kode 60-64), aktiviteter i forbindelse med fast ejendom, leasing og tjenesteydelser til virksomheder (afsnit
K, kode 70-74), videregdende uddannelse og/eller voksenuddannelse (afsnit M, kode 80.3 og 80.4), andre kollektive
serviceaktiviteter (afsnit O, kode 90, 92 og 93.01) (**). Skulle der ske sendringer i listen som felge af videreudvikling
af nomenklaturen, indvilligede de portugisiske myndigheder i at underrette Kommissionen herom (**).

(15)  Alle aktiviteter, der vedrerer finansiel formidling, forsikring og finansielle hjalpetjenester samt aktiviteter knyttet til
forsikring (hovedafdeling J, hovedgruppe 65-67 i NACE) samt alle koncerninterne tjenesteydelser (koordinering,
likviditetsforvaltning og distributionscentre), der kunne have veret udfert under hovedafdeling K, hovedgruppe 74
(tjenester primert til virksomheder), var udelukket fra anvendelse af ordningen (**). Kommissionens beslutning af
2007 indeholdt ogsd et tilsagn fra de portugisiske myndigheder om at meddele Kommissionen navnene pd de
virksomheder, der var blevet nagtet registrering i ZFM-ordningen, og drsagerne til disse afslag (*).

2.2. ZFM-ordningen i henhold til Kommissionens beslutning af 2013

(16) Efter anmeldelsen fra Portugal godkendte Kommissionen i 2013 en forhejelse pd 36,7 % af de maksimale
beskatningsgrundlag, der skulle ligge til grund for nedsattelsen af selskabsskatten. Fra 2013 var de maksimale
beskatningsgrundlag og maksimale stottebelob derfor som felger:

Antal oprettede/bevarede arbejdspladser/ | Maksimalt beskatningsgrundlag i EUR Maksimalt stettebelob i EUR
ar (2013-2014) (2013-2014)
1-2 2730000 546 000
3-5 3550000 710000
6-30 21870000 4374000
31-50 35540000 7108 000
51-100 54 680000 10936 000
>100 205 500 500 41100000

(17) Tanmeldelsen, der 14 til grund for Kommissionens beslutning af 2013, anferte de portugisiske myndigheder, at alle
andre betingelser i ordningen som godkendt i 2007 forblev uandrede (*).

(") Mindst to af felgende: a) modernisering af den regionale skonomiske struktur gennem teknologiske innovationer vedrerende
produkter, fremstilling eller forretningsmetoder, b) diversificering af den regionale okonomi, navnlig gennem indferelse af nye
aktiviteter med hej merverdi, ¢) beskaftigelse af hejt kvalificerede menneskelige ressourcer, d) forbedring af miljeforholdene, og e)
oprettelse af mindst 15 nye arbejdspladser, der bevares i mindst fem &r (betragtning 16 i Kommissionens beslutning af 2007 og
artikel 36, stk. 5, i EBF).

() Kommissionens forordning (EF) nr. 29/2002 af 19. december 2001 om @ndring af Rédets forordning (EJF) nr. 3037/90 om den
statistiske nomenklatur for gkonomiske aktiviteter i Det Europaeiske Feellesskab (EFT L 6 af 10.1.2002, s. 3).

(") Betragtning 25 i Kommissionens beslutning af 2007.

(*) Betragtning 29 i Kommissionens beslutning af 2007.

(*) Betragtning 26 i Kommissionens beslutning af 2007.

(*') Betragtning 32 i Kommissionens beslutning af 2007.

(*) Betragtning 12 i Kommissionens beslutning af 2013.
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2.3. ZFM-ordningen, som Portugal har indfert, og Portugals synspunkter i forbindelse med
2015-overvagningen

(18) Ordning III blev overvéget for drene 2012 og 2013 under 2015-overvdgningen (¥). De oplysninger, som Portugal
fremlagde under overvigningen og den efterfolgende undersogelse pd eget initiativ (»2016-undersggelsen<), gav
folgende resultater:

2.3.1. Oprindelsen af det overskud, der er omfattet af indkomstskattenedscettelsen

(19) Som naevnt i Kommissionens beslutning af 2007 og 2013 finder den skattenedsaettelse, der er tilladt i henhold til
ZFM-ordningen, kun anvendelse p& »overskud fra aktiviteter, der faktisk og fysisk er udfort pa Madeira« (*¥). 1 forbindelse
med 2015-overvigningen anmodede Kommissionen om en redegerelse for gennemforelsen af denne betingelse. I
forbindelse med 2015-overvdgningen og 2016-undersegelsen viste det sig, at nogle virksomheder, der var
registreret i ZFM-ordningen og indgik i stikpreven, opndede nedsat selskabsskat pa overskud fra aktiviteter, der ikke
»faktisk og fysisk blev udfert pd Madeirac.

(20) Denne situation blev bekreftet af Portugal, som i den forbindelse anforte, at for sé vidt angdr selskabsskat, ville
skattepligtige personer med hovedsade eller faktisk ledelse pd Madeira blive beskattet dér af hele deres indtjening,
uanset om deres aktivitet skabte indtjening, anvendte input ogfeller indebar omkostninger et andet sted end
hovedkontoret eller hovedsadet, sd leenge indtjening, input og omkostninger blev modtaget, tildelt og atholdt af
virksomheden og var knyttet til dens aktiviteter. Indtjeningen blev skabt inden for eller uden for portugisisk omrade,
og forudsat at den hidrerte fra aktiviteter, der var godkendt under ZFM-ordningen, og blev udfert af enheder med
hjemsted eller faktisk hovedsade pd Madeira, ville indtjeningen blive angivet og medtaget ved beregningen af
beskatningsgrundlaget og det belgb, som den relevante skattesats ville blive anvendt pa (¥).

(21)  For at sikre, at indtjeningen blev angivet korrekt med henblik péa beskatning, forklarede Portugal, at ZFM-ordningen
kravede serskilt regnskabsfering af indtjening, der blev anset for at vare indtjent pa portugisisk omrdde, og som var
underlagt den normale indkomstskat, og indtjening, der blev anset for at vare genereret uden for portugisisk
omrdde, og som var omfattet af ZFM-ordningens nedsatte selskabsskattesats. Forstnavnte er indtjening, som
begunstigede under ZFM-ordningen opnér ved transaktioner med personer med bopal pa portugisisk omréde eller
i Portugals geografiske omrdde, som omfatter ARM, men ikke omfatter selve frihandelszonen Madeira. Sidstnavnte
er indtjening, som de begunstigede under ZFM-ordningen opndr ved transaktioner med enheder, der ikke er
hjemmeherende i det nationale omrdde, samt indtjening, der genereres i ZFM-ordningen (*°).

(22) Portugal gjorde gzldende, at i betragtning af de NACE-koder, der er godkendt inden for rammerne af ZFM-
ordningen, og af, at de aktiviteter, der udferes under ZFM-ordningen, overvejende er af international karakter og
internationalt omfang, indebzrer betingelsen om, at aktiviteterne faktisk og fysisk skal udferes pd Madeira, ikke og
kan ikke indebere, at aktiviteterne geografisk set skal begranses til Madeira og indtjening, der udelukkende er
opndet i dette geografiske omrade (¥). Ifelge Portugal afspejlede Kommissionens »restriktive fortolkning« sdledes
ikke den aktuelle situation, og den var ikke i overensstemmelse med formalet for ordningerne for regionerne i den
yderste periferi, som var at tiltreekke investeringer inden for og uden for det indre marked, og den var heller ikke i
overensstemmelse med Unionens grundleeggende principper om etableringsfrihed og fri bevegelighed for varer,
personer, tjenesteydelser og kapital. Ordning III's manglende konkurrenceevne i forhold til andre jurisdiktioner, der
konkurrerer med Madeira, var en af grundene til, at Kommissionen godkendte forhgjelsen af ordningens lofter
i 2013: Det viste, at tiltrekning af internationale og ikke kun regionale virksomheder var og er meget vigtigt for
udviklingen af regionerne i den yderste periferi.

(*) Fodnote 2 ovenfor.

(*) Fodnote 14 ovenfor.

(¥) Brev fra Portugal af 11. september 2017 (2017/085166), s. 20-23.

(*) Brev fra Portugal af 11. september 2017, s. 22.

(*) Brev fra Portugal af 31. marts 2016 (2016/031779), s. 6, og af 11. september 2017, s. 18.
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Desuden anferte Portugal, at aktiviteten kunne anses for at vaere faktisk og fysisk udfert i ARM, hvis den reelt blev
udfert dér, og hvis virksomheden havde et passende kontor, tilstrakkeligt personale og tilstrackkelige ressourcer og
et reelt og fysisk beslutningscenter dér. Portugal gjorde ogsd galdende, at det ikke beted, at alle virksomhedens
menneskelige ressourcer nedvendigvis skulle udfere alle deres opgaver der, eller at virksomhedens aktiviteter
udelukkende skulle begranses til Madeiras geografiske omrade. Endelig anferte Portugal, at aktiviteter, der »faktisk
og fysisk udferes pd Madeira«, som defineret i punkt 14 i Kommissionens beslutning af 2007, ikke kan forstds
sdledes, at de kun omfatter aktiviteter, der finder sted inden for territoriet ARM (*).

Portugal anferte endvidere, at de arlige skatteangivelser, der 13 til grund for fastsattelsen af den skyldige skat og
skattenedszttelsen, blev fastlagt pd grundlag af stettemodtagernes skatteangivelse. Skattemyndighederne antager, at
disse angivelser er korrekte og retvisende, og de godkendes efterfolgende péd centralt plan af told- og skattemyn-
digheden. I tvivistilfaelde bortfalder denne antagelse, sdledes at skattemyndighederne kan anmode om yderligere
oplysninger for at vurdere, om den indtjening, der er omfattet af den nedsatte sats, faktisk vedrerer transaktioner
med ikke-hjemmehegrende personer (¥).

Endelig oplyste Portugal, at kontrollen var blevet gennemfort i form af skatteinspektioner i tilfeelde af tvivl om,
hvorvidt aktiviteten var reel og faktisk fandt sted, at der var etableret et internationalt samarbejde med andre
skattemyndigheder, og at der blev udvekslet oplysninger herom (*).

2.3.2. Oprettelse/bevarelse af arbejdspladser i regionen

ZFM-ordningen, som godkendt af Kommissionen, fastsatter som et af de grundlaeggende forenelighedskriterier det
antal arbejdspladser, som stottemodtagerne opretter og bevarer i regionen og afstemmer den maksimalt tilladte
stotte med antallet af arbejdspladser som bidrag til den regionale udvikling.

Det fremgik af overvdgningen i 2015 og den efterfolgende undersogelse i 2016, at nogle virksomheder, der var
registreret under ZFM-ordningen, og som havde benyttet sig af den nedsatte selskabsskattesats, ikke kunne bevise, at
der faktisk var oprettet/bevaret arbejdspladser i regionen, fremlagge en objektiv beregning af antallet af
arbejdspladser eller godtgere, at de anmeldte medarbejdere udferte deres aktiviteter pd Madeira.

[ forbindelse med gennemforelsen af ZFM-ordningen oplyste Portugal, at landet ansé enhver form for arbejdsforhold,
der er omhandlet i den nationale arbejdsmarkedslov (*!), i henhold til hvilken et ansattelsesforhold kan etableres i en
af de former, der er fastsat i loven (**), som gyldigt oprettede arbejdspladser. Pé dette grundlag har Portugal med
henblik péd anvendelsen af ZFM-ordningen accepteret enhver beskaftigelse af enhver juridisk art uanset antal timer,
dage og maneder med aktivt arbejde pr. r som gyldige arbejdspladser. Da bestyrelsesarbejde og deltidsarbejde er
tilladt i henhold til national lovgivning, blev stillinger som deltidsansat (uanset type) og bestyrelsesarbejde, der blev
indberettet for mere end én stottemodtagende virksomhed, taget i betragtning som gyldige arbejdspladser ved
beregning af den maksimale skattefordel for hvert begunstiget selskab, der foretog en sddan indberetning.

Brev fra Portugal af 31. marts 2016, s. 6, og af 11. september 2017, s. 23.

Brev fra Portugal af 21. november 2017 (2017/110431), s. 7.

Brev fra Portugal af 2. maj 2017 (2017/042449), s. 11, af 11. september 2017, s. 25, og af 21. november 2017, s. 28-29.

Lov nr. 7/2009 af 12. februar 2009.

Herunder udsendelse/udstationering (artikel 7 og 8), kontrakt med flere arbejdsgivere (artikel 101), tidsbegranset kontrakt og
telearbejde (artikel 139), tidsubegreenset kontrakt (artikel 147), deltidsarbejde (artikel 150), periodisk arbejde (artikel 157),
udstationering (artikel 161), midlertidigt arbejde (artikel 172), udldn (artikel 288), lejlighedsvise opgaver (artikel 289) osv. Se brev fra
Portugal af 2. maj 2017, s. 7.
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(29) Med henblik pa beregning af skattefordelen for deltagerne i ZFM-ordningen har Portugal sdledes hverken taget hojde
for eller kontrolleret fuldtidsakvivalenter (-FT/&«) (*), men kun det antal arbejdspladser, som deltagerne i ordningen
har angivet i de arlige skatteangivelser (formular 22, »Modelo 22« (*)), og i nogle tilflde i de erkleringer, som de
begunstigede selskaber har indgivet vedrerende kildeskat af de ansattes indkomst (formular 10, »Modelo 10«,
formular nr. 30, »Modelo 30« eller den maénedlige lenopgerelse declaragdo mensal de remuneragdes, herefter
»DMR« (¥)): Sidstnaevnte opgerelse kan give mulighed for krydstjek med oplysningerne om indberettede
arbejdspladser i »"Modelo 22« (*). Alle disse angivelser formodes at vaere korrekte som omhandlet i artikel 75 i den
almindelige skattelov (»Lei Geral Tributdria<). Hvis enhederne ikke indgiver korrekte angivelser i henhold til
forpligtelserne, enten ved at undlade at indgive dem eller ved at indgive urigtige oplysninger, finder de sanktioner
anvendelse, der er fastsat i den almindelige lov om skatteovertraedelser (»Regime Geral das Infragdes Tributdrias<) (¥).

(30) Fra 2013 indeholdt \DMR« mdnedlige opgerelser (*¥), og Portugal oplyste, at man kun tog hensyn til det antal
arbejdspladser, der blev anmeldt i december hvert &r, uanset om de péagaldende medarbejdere arbejdede i
vitksomheden i hele dret eller e¢j. Da Portugal blev anmodet om at fremlegge beregninger af antallet af
arbejdspladser i fuldtidsaekvivalenter i henhold til definitionen i 2007-retningslinjerne for regionalstette, fremforte
Portugal, at denne definition af beskaftigelse ikke fandt anvendelse pé regional driftsstette, men kun pd investerings-
stotteordninger, der er godkendt i henhold til 2007-retningslinjerne for driftsstette, da den ikke specifikt er medtaget
i afsnittet om driftsstette i 2007-retningslinjerne for regionalstette, men i afsnittet om investeringsstette. Portugal
fremforte ogsd, at definitionen af antal ansatte i artikel 5 i bilag I til Kommissionens forordning (EF)
nr. 800/2008 (**) (generel gruppefritagelsesforordning fra 2008) kun vedrerte definitionen af sma og mellemstore
virksomheder (SMV’er) inden for anvendelsesomradet for den generelle gruppefritagelsesforordning fra 2008 og
ikke fandt anvendelse pd ordning III, da den var genstand for en ad hoc-afgerelse. Portugal fremforte ogsd, at
hovedformalet med den godkendte ZFM-ordning ikke var oprettelse af arbejdspladser eller kompensation for
lenomkostninger, men snarere fremme af den gkonomiske, sociale og territoriale samherighed i en region i den
yderste periferi gennem modernisering og diversificering af regionens ekonomi (*°).

(31) I forbindelse med undersogelsen i 2016 anmodede Kommissionens tjenestegrene Portugal om at oplyse socialsik-
ringsnummeret for alle medarbejdere, der var ansat af begunstigede virksomheder under ZFM-ordningen i 2012
og 2013, for at kontrollere, om der forekom dobbelttalling af arbejdspladser. Portugal fremsendte de pdgaldende
oplysninger men anforte samtidig, at de ikke var relevante for anvendelsen af ZFM-ordningen, fordi der var tale om
en skatteordning, og kontrollen skete ved kontrol af skatteangivelser (*!).

(*’) Baseret pd definitionen i betragtning 58 og fodnote 52 i 2007-retningslinjerne for regionalstette (dvs. »antal ansatte er antallet af
drsarbejdsenheder (AAE), dvs. antallet af fuldtidsbeskeftigede (FT/E) i lobet af et dr, idet deltids- og seesonarbejde er brokdele af AAE.« Begrebet
AAE omtales ogsd i artikel 5 i bilag I til Kommissionens forordning (EF) nr. 800/2008 (og Kommissionens forordning (EU)
nr. 651/2014) som »érsarbejdsenheder (AAE)«. Se fodnote 39 og 56 herunder.

() Thenhold til artikel 117 og 127 i lov om selskabsskat (herefter »CIRC«) indsender virksomhederne hvert &r »Modelo 22« (bilag D, felt 6
— »Enheder godkendt i ZFM-ordningen«) med oplysninger om antal oprettede/bevarede arbejdspladser med henblik pd at fastsld, om
betingelserne for godkendelse er overholdt, jf. artikel 36 i EBF. Ifelge de portugisiske myndigheder gor oplysningerne det kun muligt
at opgere antal arbejdspladser, der genererer kildeskat, og som er oprettet og bevaret i perioden (finansministeriets afgorelse
nr. 16566-A/2012). Se brev fra Portugal af 21. november 2017, s. 3-4.

(**) »Modelo 10« indgives af selskaber med oplysninger om den drlige skattepligtige, skattefritagne og ikke-skattepligtige indkomst, der

oppebares af skattepligtige personer (selskabets ansatte), der betaler kildeskat, og som i skattemaessig henseende er hjemmeherende i

Portugal. »"Modelo 30« er den samme type skatteangivelse, men for indkomst for skattepligtige personer (selskabets ansatte), der ikke

er hjemmeherende i Portugal. Ifolge de portugisiske myndigheder indeholder denne skatteangivelse kun oplysninger om den

skattepligtiges bopzlsland, som ikke nedvendigvis er sammenfaldende med det land, hvor de udever deres aktiviteter som ansatte

under ledelse af den virksomhed, de arbejder for. \DMRe, der tradte i kraft fra skattedret 2013 (ministeriel bekendtgerelse nr. 6/2013

af 10. januar 2013), har samme funktion, men kun for indtjening fra lennet arbejde og pd manedlig basis. Den indeholder ogsé

oplysninger om kildeskat, obligatoriske bidrag til sociale sikringsordninger og retlige delsystemer for sundhed og fagforeninger (se
brev fra Portugal af 21. november 2017, s. 2-3). Alle disse angivelser betragtes af de portugisiske skattemyndigheder som

»accessoriske forpligtelser«, da de ikke giver anledning til skatteanseettelse.

) Brev fra Portugal af 29. oktober 2015 (2015/107167), af 2. maj 2017, s. 8-9, og af 11. september 2017, s. 25.

) Brev fra Portugal af 21. november 2017, s. 2.

) Fodnote 35 ovenfor.

) Kommissionens forordning (EF) nr. 800/2008 af 6. august 2008 om visse former for stattes forenelighed med faellesmarkedet i

henhold til traktatens artikel 87 og 88 (EUT L 214 af 9.8.2008, s. 3).

(*) Brev fra Portugal af 11. september 2017, s. 15-16, og af 21. november 2017, s. 5-6.

(*") Brev fra Portugal af 2. maj 2017, s. 7, af 11. september 2017, s. 14 og 17, og af 21. november 2017, s. 1.
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(32) Desuden anferte Portugal, at de begunstigede virksomheder ikke skulle foreleegge skattemyndighederne
dokumentation for de angivne medarbejderes ansattelsesforhold, da skatteansattelsen blev foretaget pd grundlag af
de skatteangivelser ("Modelos«), der er navnt i betragtning 29 i denne afgorelse (*)). Skattemyndighederne kan kun
anmode om sddanne oplysninger, hvis de er i besiddelse af oplysninger, der giver anledning til mistanke om fejl,
udeladelser, ungjagtigheder osv. (¥) Artikel 16 i den portugisiske arbejdsmarkedslov omhandler beskyttelse af
privatlivets fred, og tillader ikke automatisk adgang til personoplysninger vedrerende ansattelsesforhold uden den
registreredes samtykke (*). Desuden anses de skattepligtige i henhold til artikel 59, stk. 2, og artikel 75, stk. 1, i Lei
Geral Tributdria for at handle i god tro. De angivelser, de indgiver, samt oplysningerne og gennemgangen af deres
regnskaber eller bogfering formodes siledes at vere korrekte og foretaget i god tro (¥).

(33) Desuden fremlagde Portugal oplysninger, der viste, at for nogle af de begunstigede under ZFM-ordningen, der indgik
i stikproven i forbindelse med 2015-overvdgningen og den efterfolgende undersegelse i 2016, var en del af de
arbejdspladser, for hvilke der var indremmet skattefordele, beliggende uden for Madeira (nogle endda uden for
Unionen). Portugal anferte, at i forbindelse med anvendelse af ZFM-ordningen var det praksis at medregne
arbejdspladser etableret i eller uden for regionen Madeira, forudsat at arbejdspladserne var oprettet af den
virksomhed, der var registreret i ZFM-ordningen, og det var ikke nedvendigt, at de var beliggende i regionen. Da
virksomhederne og de ansatte i henhold til portugisisk arbejdsret frit kan fastsette det sted, hvor arbejdstageren skal
levere sine tjenesteydelser, kan arbejdspladsen i forbindelse med anvendelse af ZFM-ordningen befinde sig hvor som
helst, ogsa uden for Madeira og Portugal. Portugal anferte endvidere, at de »medarbejderoplysninger, der var angivet
i de pagaldende skatteangivelser, ikke havde sammenhang med nationalitet (dvs. nationalitet er ikke relevant i
skattemassig henseende) (*). Ifolge Portugal er de ansatte i de begunstigede virksomheder under ZFM-ordningen,
der arbejder permanent uden for Portugal, desuden objektivt lonnede medarbejdere i den begunstigede virksomhed
og bidrager gennem deres arbejde til at skabe indtjening til den begunstigede virksomhed, og deres arbejdspladser
skal derfor betragtes som »oprettede og bevarede arbejdspladser« i forbindelse med anvendelsen af ZFM-
ordningen (¥).

(34) Hvad angér de portugisiske myndigheders kontrol af antallet af arbejdspladser, som de begunstigede virksomheder
under ZFM-ordningen har oprettet og bevaret, anforte Portugal, at det i tilfelde af uoverensstemmelser mellem
oplysningerne i de forskellige erkleringer var »Modelo 10« og »Modelo 30« samt »DMR« (pr. 1. januar 2013), der
havde forrang for »Modelo 22« (*). Efter anmodning fra Kommissionens tjenestegrene om oplysninger om en rakke
uoverensstemmelser, der blev konstateret i forbindelse med 201 5-overvéigningen, anfarte Portugal, at »Modelo 22«
kun gjorde det muligt at kvantificere arbejdspladser, der genererer kildeskat, og som er oprettet og bevaret i den
relevante periode. Dette kan fare til afvigelser i forhold til de andre »Modelose, navnlig hvis de ansattes indkomst er
under en vis taerskel og derfor ikke genererer kildeskat. Desuden oplyste Portugal, at skattemyndighederne havde
anmodet de relevante virksomheder om at korrigere det antal arbejdspladser, de havde var angivet i de érlige
skatteangivelser, uden at der dog blev draget tvivl om de pagaldende arbejdspladsers faktiske eksistens.

(35) Portugal anferte ogsd, at de drlige skatteangivelser i forbindelse med anvendelsen af ordning III blev anset for gyldigt
indgivet, og at fastsattelsen af den skyldige skat og sterrelsen af skattenedsattelsen derfor ikke blev pévirket, heller
ikke i tilfaelde, hvor de begunstigede virksomheder undlod at angive antallet af arbejdspladser, der blev etableret i
regionen.

(*) Brev fra Portugal af 6. juli 2015 (2015/065783), s. 8, af 31. marts 2016, s. 19, og af 11. september 2017, s. 17.

(¥) Brev fra Portugal af 29. oktober 2015, s. 11, af 11. september 2017, s. 25, og af 21. november 2017, s. 7. Nar det skennes
nedvendigt, anmoder de nationale skattemyndigheder virksomhederne om at indsende medarbejdernes ansattelseskontrakt. Hvis
anszttelseskontrakten ikke er tilgengelig (i mange tilfeelde etableres et arbejdsforhold uden formel skriftlig aftale — tidsubegransede
kontrakter og fuldtidskontrakter — og princippet om formatfrihed finder anvendelse i portugisisk ret (artikel 219 i civillovbogen)),
kan det kreves, at den skattepligtige person godtgar, at der pd anden made foreligger et ansattelsesforhold. Se navnlig brev fra
Portugal af henholdsvis 31. marts, s. 5, og af 2. maj 2017, s. 9.

(*) Brev fra Portugal af 11. september 2017, s. 16-17.

(¥) Brev fra Portugal af 21. november 2017, s. 7-8.

(*) Brev fra Portugal af 21. november 2017, s. 4.

(*) Brev fra Portugal af 31. marts 2016, s. 5-6.

(*) Brev fra Portugal af 2. maj 2017, s. 9, og af 21. november 2017, s. 2.
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(36) Endelig fremforte Portugal, at for en bestemt type holdingselskaber — »Sociedades Gestoras de Participagdes Sociais«
(»SGPS«) — indebar ZFM-ordningen ikke krav om, at der blev oprettet arbejdspladser, for at selskaberne kunne opna
nedsettelsen af selskabsskatten. Ifelge Portugal var fritagelsen for kravet om oprettelse af arbejdspladser for SGPS
medtaget i det udkast til lovdekret (**), der var vedlagt meddelelsen. Portugal mener siledes, at godkendelsen af
ordningen ved Kommissionens beslutning af 2007 implicit ogsa indebar godkendelse heraf parallelt med de andre
bestemmelser i samme lov.

3. BEGRUNDELSE FOR INDLEDNING AF DEN FORMELLE UNDERS@GELSESPROCEDURE

(37) 1 sin dbningsafgerelse indtog Kommissionen den forelgbige holdning, at ZFM-ordningen udgjorde statsstotte i
henhold til artikel 107, stk. 1, i TEUF, og udtrykte alvorlig tvivl om, hvorvidt den ordning, som Portugal har
gennemfort, er forenelig med det indre marked.

(38) Med hensyn til, hvorvidt der er tale om statsstatte, konkluderede Kommissionen forelgbigt, at den ZFM-ordning,
som Portugal har gennemfert til fordel for ZFM-virksomhederne, udgjorde statsstatte (*). Den besluttes af og kan
tilskrives staten (*!). Stetten virker selektivt, fordi den giver virksomhederne under ZFM-ordningen en fordel, da de
far mulighed for at opnd en nedsattelse af den normale skyldige selskabsskat, som ikke kan tilskrives
skattesystemets indretning (*?). I det omfang de virksomheder, der er registreret i ZFM-ordningen, udferte aktiviteter,
der var dbne for international konkurrence, konkluderede Kommissionen forelebigt, at ZFM-ordningen fordrejede
eller kunne fordreje konkurrencevilkdrene, da den kunne sikre bedre vilkir for virksomhederne under ZFM-
ordningen i forhold til de andre virksomheder, som de konkurrerede med (*3).

(39) Med hensyn til ZFM-ordningens lovlighed besluttede Kommissionen at indlede en formel undersegelsesprocedure
vedrerende to spergsmal (*4):

i) overskuddets geografiske oprindelse og

ii) ubekraeftet oprettelse/bevarelse af arbejdspladser i regionen.

(40) I overensstemmelse med Kommissionens beslutning af 2007 og 2013 blev ZFM-ordningen godkendt pé betingelse
af, at den tilladte indkomstskattenedsattelse blev anvendt pd overskud fra aktiviteter, der faktisk og fysisk blev
udfert i regionen. Denne grundlaggende betingelse hanger ngje sammen med maélet om regional driftsstette til
regionerne i den yderste periferi (dvs. kompensation for de meromkostninger, som virksomhederne oppebarer i
disse regioner som folge af de strukturelle ulemper i regionerne), og den forklarer ogsd, hvorfor godkendelsen af
Kommissionens beslutning af 2007 var baseret pd undersggelsen af de meromkostninger, som virksomhederne
padrager sig i regionen Madeira, som er beliggende i den yderste periferi ().

(41) Kommissionen konkluderede forelgbigt, at hvis virksomhederne ikke udevede deres aktiviteter pd Madeira, padrog
de sig ingen yderligere omkostninger som folge af deres aktiviteter i en region i den yderste periferi. De kunne
derfor ikke godkendes som modtagere af stotte under den godkendte ZFM-ordning, og de var ikke berettiget til
regional driftsstatte.

(42) Kommissionen bemzrkede ogsa, at Portugal ikke fremlagde dokumentation for mulige kontroller, som de relevante
skattemyndigheder havde foretaget med hensyn til oprindelsen af den indtjening, der var angivet og omfattet af
indkomstskattenedsattelsen. Som det derudover fremgar af stikproverne af stottemodtagere under ordningen,
indsendte Portugal ikke oplysninger om stedet for den faktiske aktivitet, men begransede sig til at indsende adressen
pd stettemodtagernes hovedkontor pd Madeira. Da Portugal erkendte, at det hovedsagelig var indtjeningen fra
aktiviteter uden for Portugal, der var genstand for skattenedsattelser, var der allerede steerke indikationer for, at den

(*) Artikel 36, stk. 8, i udkastet til lovdekret- om @ndring af lovdekret nr. 163/2003 af 24. juli 2003, lovdekret- nr. 215/1989 af 1. juli
1989 og lovdekret nr. 500/80 af 20. oktober 1980. Se brev fra Portugal af 28. juni 2006 (1900/80392).

() Betragtning 54 i dbningsafgerelsen.

(") Betragtning 51 i dbningsafgerelsen.

(*) Betragtning 52 i dbningsafgerelsen.

(*’) Betragtning 53 i dbningsafgerelsen.

(*") Betragtning 63 i dbningsafgerelsen.

(**) »Plan for en diversificeringsstrategi for den selvstyrende region Madeira — anbefalinger til losning af problemet med ultraperifer
beliggenhed, endelig rapport«, ECORYS-NEI (Nederlandenes gkonomiske institut), Rotterdam, 2004.
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relevante forenelighedsbetingelse om oprindelsen af det overskud, der var omfattet af indkomstskattenedsattelsen,
ikke var opfyldt. Desuden blev der indberettet arbejde udfert af ansatte uden for Madeira og eventuelt uden for
Unionen, eller der var ingen ansatte som felge af et stort antal overlapninger, som konstateret ved
2015-overvdgningen, hvilket ogsd gav en sterk indikation af, at de skattefordele, der blev indremmet
virksomhederne under ZFM-ordningen, muligvis ikke vedrorte overskud genereret i regionen.

(43) Med hensyn til forenelighedskriteriet vedroerende oprettelse/bevarelse af arbejdspladser i regionen Madeira fandt
Kommissionen forelgbigt, at Portugal havde anvendt ZFM-ordningen i hele dens varighed pd en méde, der var i
strid med formalet med den godkendte ordning og med forenelighedskriterierne i Kommissionens beslutning af
2007 og 2013. Den uverificerede oprettelse/bevarelse af arbejdspladser blev illustreret ved resultaterne af
2015-overvdgningen, hvoraf det fremgik, at: i) medarbejdere, der havde arbejdet i en del af skattedret, blev
medregnet som fuldt ansatte medarbejdere, ii) ansatte og bestyrelsesmedlemmer blev betragtet som fuldgyldige
medarbejdere i mere end én virksomhed under ZFM-ordningen p& samme tid, og iii) medarbejdere, der arbejdede
uden for Madeira og eventuelt uden for Unionen, blev medregnet ved beregning af oprettelse af arbejdspladser, der
gav adgang til nedsettelse af selskabsskatten i henhold til ordningen, og alle elementer blev bekraftet af Portugal
som almindelig praksis i forbindelse med undersegelsen i 2016.

(44) Kommissionen bemarkede endvidere, at begrebet »arbejdsplads« og metoden til beregning af oprettede/bevarede
arbejdspladser i regionen ikke er i overensstemmelse med de definitioner, betingelser og principper, der er fastsat
i 2007-retningslinjerne for regionalstatte.

(45) Kommissionen konkluderede ogsa forelebigt, at aktiviteter udfert af ansatte uden for regionen ikke kan anses for at
vare faktisk og fysisk udfert pd Madeira, selv om den genererede indtjening kan henferes til virksomheder
beliggende i det omrdde, der er omfattet af ZFM-ordningen.

(46) Kommissionen konkluderede ogsd forelebigt, at den skattekontrol, som de portugisiske skattemyndigheder havde
gennemfort, gav en sterk indikation af, at Portugal i praksis ikke sikrede en korrekt kontrol af overholdelsen af de
grundleggende forenelighedskriterier, der var fastsat i Kommissionens beslutninger fra 2007 og 2013. Portugal
fremlagde ingen dokumentation for at have foretaget kontrol uden for rammerne af Kommissionens tjenestegrenes
overvagning. Kontrollerne syntes i alle tilfelde udelukkende at omhandle skatteforhold og ikke de ovennavnte
kriterier. Derudover blev [30 %-40 %] (*) af alle ansatte, der var angivet som ansatte i virksomheder under ZFM-
ordningen for drene 2012 og 2013, talt med som ansatte i mere end én stottemodtagende virksomhed under ZFM-
ordningen med henblik pé fastsattelse af skattenedsattelsen for de deltagende virksomheder.

(47) Endelig udtrykte Kommissionen pa grundlag af overvdgningsresultaterne fra 2015 tvivl med hensyn til bevarelse af
de oprettede arbejdspladser, da overvdgningen viste meget store udsving i antal ansatte pr. maned i virksomhederne
under ZFM-ordningen.

(48) Desuden undersogte Kommissionen, om individuelle tildelinger under ZFM-ordningen kunne betragtes som
forenelige, hvis de var omfattet af gruppefritagelse i henhold til Kommissionens forordning (EU) nr. 651/2014 (*)
(den generelle gruppefritagelsesforordning fra 2014), som kunne finde anvendelse med tilbagevirkende kraft pa
individuel stotte, der var blevet ydet, for de respektive bestemmelser i den generelle gruppefritagelsesforordning fra
2014 tradte i kraft, forudsat at de relevante betingelser var opfyldt (*').

(49) Den selvstyrende region Madeira (*ARM«) er en region i den yderste periferi, der er udpeget i henhold til artikel 349 i
TEUF. I henhold til artikel 15, stk. 4, i den generelle gruppefritagelsesforordning fra 2014 er regionen berettiget til
regional driftsstette i henhold til undtagelsesbestemmelsen i artikel 107, stk. 3, litra a), i TEUF, forudsat at: i)
stottemodtagerne har deres faktiske aktiviteter i regionen i den yderste periferi, og ii) det arlige stottebelgb ikke
overstiger en maksimal procentdel af den arlige bruttovearditilvackst, de arlige arbejdskraftomkostninger eller
stettemodtagerens drlige omsatning i regionen.

(¥) Fortrolige oplysninger.

(°*) Kommissionens forordning (EU) nr. 651/2014 af 17. juni 2014 om visse kategorier af stottes forenelighed med det indre marked i
henhold til traktatens artikel 107 og 108 (EUT L 187 af 26.6.2014, s. 1).

(") Artikel 58 i den generelle gruppefritagelsesforordning 2014.
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(50) Deltagerne i ZFM-ordningen tildeles skattefordele som beskrevet i betragtning 12 i denne afgorelse, som reducerer de
omkostninger, som virksomhederne aftholder som led i deres forretningsaktiviteter. Ordningen udger derfor
driftsstette til de virksomheder, der deltager i ZFM-ordningen. P& grundlag af de oplysninger, som Portugal
fremlagde i forbindelse med overvdgningen, var Kommissionen imidlertid af den forelobige opfattelse, at
modtagerne under den ordning, som Portugal havde gennemfert, ikke nedvendigvis udferte deres aktiviteter pa
Madeira. Desuden konkluderede Kommissionen forelebigt, at de tildelte skattenedsettelser ikke nedvendigvis
vedrerte bruttoveerditilvacksten, arbejdskraftomkostningerne eller omsaetning genereret pd Madeira (**).

(51) Kommissionen konkluderede forelgbigt, at ZFM-ordningen som gennemfert af Portugal ikke var i overensstemmelse
med Kommissionens beslutning af 2007 og 2013 og under alle omstandigheder ikke med 2007-retningslinjerne for
regionalstatte, eftersom de to anliggender omhandlet i betragtning 39 i denne afgerelse afspejlede de grundlaeggende
betingelser for godkendelse af regional driftsstotte i henhold til 2007-retningslinjerne for regionalstatte.
Kommissionen udtrykte ogsé tvivl om, hvorvidt den individuelle stotte, der blev ydet i henhold til ordningen, kunne
betragtes som forenelig pd grundlag af den generelle gruppefritagelsesforordning fra 2014 for driftsstette i
regionerne i den yderste periferi (**). Endelig udtrykte Kommissionen tvivl om, at ZFM-ordningen, séledes som den
er gennemfort af Portugal, kan betragtes som forenelig direkte pa grundlag af artikel 107, stk. 3, litra a), i TEUF,
eftersom det lader til, at de portugisiske myndigheder har anvendt ordningen pd en méde, som ikke har afhjulpet de
strukturelle ulemper, virksomheder faktisk kan opleve i deres aktiviteter pd Madeira (*°).

4. OPLYSNINGER FREMSENDT EFTER ABNINGSAFGORELSEN OG BEM/ERKNINGER FRA PORTUGAL

4.1. Yderligere oplysninger indgivet af Portugal i lobet af den tilbundsgiende undersegelse

(52) Med 3&bningsafgerelsen anmodede Kommissionen Portugal om at fremlegge detaljerede oplysninger om
gennemforelsen af ZFM-ordningen i hele dens varighed (2007-2014) (*'). Portugal var navnlig forpligtet til at
fremlaegge:

— en liste over alle virksomheder registreret i ZFM-ordningen i perioden 2007-2014 med angivelse af de
stottebeleb, der er modtaget hvert ar

— en liste over alle ansatte i virksomheder, der er registreret i ZFM-ordningen (2007-2014)

— en liste over de 25 storste stottemodtagere under ZFM-ordningens ordning III i drene 2007-2011 og 2014 (med
angivelse af de stottebelgb, der er modtaget hvert ar, og antallet af ansatte, der er medregnet ved tildeling af
skattenedszttelse, samt fremlaggelse af relevant dokumentation)

— bevis for indtjeningens oprindelse for alle udvalgte virksomheder under ZFM-ordningen udtaget til stikproven i
forbindelse med overvégningen for drene 2012 og 2013 samt for de sterste 25 modtagere af stotte under ZFM-
ordningen i drene 2007-2011 og 2014 (samt relevant dokumentation)

— bevis for det faktiske aktivitetssted i perioden 2007-2014 for alle stottemodtagere under ZFM-ordningen udtaget
til stikproven (samt relevant dokumentation)

— en beregning af antal ansatte hos alle stottemodtagere under ZFM-ordningen udtaget til stikpreven (2007-2014)
i fuldtidsackvivalenter baseret pd definitionen i punkt 58 og fodnote 52 i 2007-retningslinjerne for regionalstotte
(samt relevant dokumentation)

(**) Betragtning 60 i dbningsafgerelsen.

(**) Betragtning 61 i dbningsafgerelsen.

(*) Betragtning 62 i dbningsafgerelsen.

(*") Betragtning 64, punkt 1 og 7, i dbningsafgerelsen. Séledes ud over de to dr, der havde vaeret genstand for overvdgningen i 2015
(dvs. 2012 og 2013). Desuden skal det bemarkes, at de fleste af de oplysninger, der blev anmodet om i betragtning 64 i dbningsaf-
gorelsen, allerede var blevet medtaget i gentagne og forbigdede anmodninger om oplysninger rettet til Portugal i lebet af
undersggelsen i 2016. Det var navnlig oplysninger vedrgrende i) bevis for oprindelsen af den indkomst, der er medregnet ved
beregning af beskatningsgrundlaget for alle virksomheder under ZFM-ordningen i stikproven, ii) bevis for stedet for den faktiske
aktivitet for alle virksomheder under ZFM-ordningen i stikproven, iii) beregning af antal ansatte (herunder ledende stillinger) for alle
virksomheder under ZFM-ordningen i fuldtidsaeekvivalenter og iv) bevis for kontrol af aktiviteterne i virksomheder under ZFM-
ordningen i stikpreven i perioden 2012 og 2013, se Kommissionens brev af 29. februar 2016 (D/020793), 29. marts 2017
(D/030362), 11. august 2017 (D/069475) og 2. oktober 2017 (D/099275).
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— argumenter, der ikke tidligere er blevet fremfort, vedrerende forenelighedsbetingelserne for ZFM-ordningen, som
Portugal har gennemfert, pd grundlag af den generelle gruppefritagelsesforordning fra 2014 eller artikel 107,
stk. 3, litra a), i TEUF.

(53) Kommissionen meddelte endvidere Portugal, at Kommissionen i mangel af disse oplysninger ville skulle vedtage en
beslutning pé grundlag af de foreliggende oplysninger (*2).

(54) Ved brev af henholdsvis 11. og 26. september 2018 () og 24. april 2019 fremsendte Portugal yderligere
oplysninger om gennemferelsen af ZFM-ordningen og fremsatte sine bemaerkninger til dbningsafgerelsen.

(55) Den 11. september 2018 indsendte Portugal oplysninger om alle virksomheder, der var registreret i ZFM-ordningen,
for hele ordningens varighed (2007-2014). Portugal oplyste endvidere de érlige stottebelab pr. stottemodtager frem
til 2014. Portugal fremlagde endvidere en liste over de 25 storste modtagere af stotte under ZFM-ordningen i drene
2007-2011 og 2014 (*), herunder med angivelse af de modtagne stattebelob. Desuden fremsendte Portugal ved
brev af 26. september 2018 for drene 2007-2014 en liste over ansatte i alle de virksomheder, der var registreret i
ZFM-ordningen (**). Oplysningerne gor det imidlertid ikke muligt at foretage en fuldsteendig kontrol af de
problemstillinger, der er konstateret i forbindelse med overvdgningen: i) bestyrelsesmedlemmer og ansatte, der
varetager sddanne funktioner samtidig i mange virksomheder under ZFM-ordningen, ii) tilfelde af dobbelttelling af
arbejdspladser og iii) deltidsjob medregnet ved opgerelse af oprettelse/bevarelse af arbejdspladser og pa baggrund
heraf fuld skattefordel til virksomheder under ZFM-ordningen.

(56) Portugal fremlagde ikke oplysninger om antal medarbejdere, der blev medregnet ved tildeling af skattenedsaettelse for
arene 2008, 2009 og 2010 (*9), og fremlagde ufuldstendige oplysninger for drene 2011 og 2014 (). Desuden er der
for hvert ar fremlagt uklare oplysninger om antal ansatte: i) forskellige kilder og ii) forskellige indberetningsperioder
uden direkte sammenhang mellem antal oprettede/bevarede arbejdspladser og modtaget stottebelob for hver
periode.

(57) Desuden fremlagde Portugal ikke felgende oplysninger, data og understottende dokumentation (*)), der var
nedvendige for at vurdere stottens forenelighed:

— bevis for dokumentation anvendt til kontrol af antal ansatte. I drene frem til 2010 praciserede Portugal, at
virksomhederne ikke var forpligtede til at angive antal ansatte i deres skatteangivelser

— bevis for indtjeningens oprindelse for virksomheder i stikproven, der blev udvalgt i forbindelse med den
indledende undersagelse (), og for de 25 storste stgttemodtagere under ZFM-ordningen i rene 2007-2009 (™)

— dokumentation for det faktiske arbejdssted for de ansatte i vicksomheder under ZFM-ordningen

— beregning af antal ansatte for alle stottemodtagere under ZFM-ordningen i stikpreven, der blev udvalgt til formal
for overvdgningen for drene 2012 og 2013, samt for de 25 sterste stottemodtagere i drene 2007-2011 og 2014
angivet i fuldtidseckvivalenter i henhold til definitionen i betragtning 58 og fodnote 52 i 2007-retningslinjerne
for regionalstette.

(*) Betragtning 64, andet afsnit, i dbningsafgerelsen.

(*’) Brev af 11. september 2018 (2018/144207) og af 26. september 2018 (2018/153989).

(*) Oplysninger for 2012 og 2013 blev fremlagt i forbindelse med overvigningen i 2015.

(**) Oplysninger baseret pé data fra de sociale myndigheder og skattemyndighederne af 6. august 2018.

(*) Fra 2007 til 2010 blev skatteyderne ikke anmodet om disse oplysninger i »"Modelo 22«.

(*) For 2011 foreligger der oplysninger for 25 ud af 62 stettemodtagere. For 2014 foreligger der oplysninger for 25 ud af 526

stottemodtagere.

(**) Der blev anmodet om oplysninger i henhold til betragtning 64, punkt 3-6, i dbningsafgerelsen.

(**) For sd vidt angdr betragtning 64, punkt 3, i dbningsafgerelsen, forklarer Portugal, at de nationale skattemyndigheder har anmodet
virksomhederne under ZFM-ordningen om disse oplysninger. Det forholder sig dog sidan, at »oplysningerne endnu ikke foreligger«.
Brev fra Portugal af 26. september 2018, s. 127, s. 30.

(") Portugal indgav ikke oplysninger om de 25 storste stattemodtagere under ZFM-ordningen for arene 2007-2009, fordi der var ferre

end 25 stottemodtagere pr. dr: 2007: 0, 2008: 9 og 2009: 20.
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(58) Pa medet med Kommissionens tjenestegrene den 10. april 2019, jf. betragtning 8 i denne afgerelse, blev Portugal
mindet om de proceduremaessige trin i den igangvarende formelle undersogelsesprocedure og om forpligtelsen til
gensidigt samarbejde fra september 2017, som indtil da ikke havde givet brugbare resultater. Desuden blev Portugal
opfordret til at fremlaegge de manglende oplysninger i henhold til dbningsafgerelsens betragtning 64 for at gere det
muligt for Kommissionens tjenestegrene at etablere et komplet sat data/oplysninger om ZFM-ordningen.

(59) Ved brev af 24. april 2019 (") fremsendte Portugal som svar pd Kommissionens forelebige vurdering af, at
skattekontrollen var utilstreekkelig (%), oplysninger om den skattekontrol, der blev gennemfert mellem 2015
og 2018 af stottemodtagerne under ZFM-ordningen () i form af skatteinspektioner. I den pdgzldende periode er
[300-600] skattekontroller blevet indledt, og [300-600] skattekontroller er blevet afsluttet. De indberettede
skattekorrektioner belgber sig til ca. [100-250] mio. EUR. Portugal indberettede endvidere afvigelser i skatteangi-
velserne fra [100-300] stottemodtagere under ZFM-ordningen. For sd vidt angdr de afsluttede afgiftskontroller
vedrerende ZFM-ordningen (ordning III), var de fremlagte oplysninger imidlertid ikke tilstrackkelige til at fastsld
sammenhangen mellem skattekontrollen og de indberettede korrektioner samt de to problemstillinger, som var
genstand for den formelle undersogelsesprocedure.

(60) Desuden erkendte Portugal, at kriterierne for oprettelse/bevarelse af arbejdspladser ber preaciseres yderligere for at
fjerne enhver tvivl om fortolkningen heraf. Det skal ske ved at forhindre misbrug af den pagaldende statte og ved at
indfere yderligere garantier for, at opgerelsen af arbejdspladser bidrager til den sociale og skonomiske udvikling pa
Madeira (™). I den forbindelse forelagde Portugal et udkast til bekendtgerelse (»projeto de despacho da Vice-Presidéncia
do Governo Regional da Madeira<), der praeciserer begrebet »oprettelse af arbejdspladser« i overensstemmelse med
definitionerne i 2007-retningslinjerne for regionalstatte ().

(61) I den forbindelse erkendte Portugal, at det var nedvendigt at foretage lovgivningsmessige @ndringer af ZFM-
ordningen for at undgd eventuelt misbrug. Desuden har Portugal fremsat en rakke lovgivningsmassige,
forskriftsmaessige og inspektionsmessige foranstaltninger vedrerende ZFM-ordningen i form af en henstilling med
forslag til den pagzldende medlemsstat om passende foranstaltninger i henhold til artikel 22, litra a) og b), i Rddets
forordning (EU) 2015/1589 () og anmodet om Kommissionens godkendelse heraf. Alternativt foreslog Portugal, at
sddanne loveendringer skulle godkendes ved en kommissionsafgerelse (»betinget afgerelse«), jf. artikel 9, stk. 4, i
forordning (EU) 2015/1589 ().

(62) I den forbindelse foreslog Portugal i forleengelse af preciseringen af begrebet »oprettelse af arbejdspladser« i
betragtning 60 i denne afgorelse @ndringer til retsgrundlaget for ZFM-ordningen (**): i) udelukkelse af SGPS (), ii)
tildeling af indtjening fra selskabsskat under ZFM-ordningen til sundheds- og uddannelsespolitiske mal, ii)
indforelse af en serlig klausul om bekempelse af misbrug af ZFM-ordningen i overensstemmelse med Réadets
direktiv (EU) 2016/1164 (*°) om metoder til skatteundgdelse, der direkte pavirker det indre markeds funktion for s&
vidt angédr hybride skavheder i forhold til tredjelande og iv) fastleggelse af kriterier for identifikation af store
skatteydere under ZFM-ordningen, hvis skattemessige situation kraver permanent overvigning foretaget af
frizonekontoret (»Gabinete da Zona Franca<) (*') som supplement til skatteinspektionsaktiviteter, der skal udferes
arligt.

(") Brev fra Portugal af 24. april 2019 (2019/055874).

(") Betragtning 36, 44 og 45 i dbningsafgerelsen.

() Indberetningen dakker ogsé ordning IV, der er efterfolgeren til ZFM-ordningen (2015-2020), som Portugal har gennemfort siden den
1. januar 2015 i henhold til den generelle gruppefritagelsesforordning fra 2014.

(™) Brev fra Portugal af 24. april 2019, s. 4.

() Udkastet til bekendtgerelse har til formal at sikre, at: i) deltidsarbejde kun medregnes med antal arbejdstimer (»fuldtidsakvivalenter«),
ii) forbindelsen mellem arbejdstageren og regionen Madeira godtgeres, og iii) oprettelse og bevarelse af arbejdspladser i form af
vikararbejde ikke indgar i definitionen. I modsaetning til den forste udgave af udkastet til bekendtgerelse, der blev fremsendt den
6. april 2018, finder den nuverende version ogsd anvendelse pd ordning Il (>udkastet til bekendtgerelse af 2018« fandt kun
anvendelse pd ordning IV).

(") Radets forordning (EU) 2015/1589 af 13. juli 2015 om fastlaggelse af regler for anvendelsen af artikel 108 i traktaten om Den
Europeiske Unions funktionsmade (EUT L 248 af 24.9.2015, s. 9).

(”7) Brev fra Portugal af 24. april 2019, s. 3.

(%) Artikel 36 i EBF dakker anliggender, der herer under det nationale parlaments lovgivningskompetence (dvs. skatter og skattefordele).
Se artikel 165, stk. 1, litra i), i Portugals forfatning. Portugal anerkendte, at de foresldede @ndringer, der har til formal at indfere en
»ny ZFM-ordninge, kreever yderligere retsakter godkendt af det nationale parlament, og aendringerne kan ikke gennemfores alene ved
administrative foranstaltninger. Se brev fra Portugal af 24. april 2019, s. 4.

(™) Betragtning 36 i denne afgorelse.

(*) Radets direktiv (EU) 2016/1164 af 12. juli 2016 om regler til bekeempelse af metoder til skatteundgéelse, der direkte indvirker pa det
indre markeds funktion (EUT L 193 af 19.7.2016, s. 1).

(*) Bekendtgorelse nr. 14/2015/M af 19. august 2015. I henhold til artikel 8, stk. 1, har kontoret til opgave at overvdge og koordinere de
aktiviteter, der udferes under ZFM-ordningen.
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4.2. Bemerkninger fra Portugal

(63) De bemarkninger, som Portugal fremsatte i brev af 26. september 2018, er sammenfattet i de folgende
betragtninger.

(64) Portugal anferer, at en negativ afgerelse om ZFM-ordningen ville have dramatiske og uoprettelige virkninger for
baredygtigheden i Madeiras gkonomi (*?). Kommissionen ber derfor tage hensyn til Madeiras status som region i
den yderste periferi, som er anerkendt i artikel 349 i TEUF.

(65) Portugal gor endvidere gzldende, at Kommissionen i sin vurdering ber tage hejde for ZFM-ordningens gkonomiske
indvirkning pa udviklingen i regionen (**), navnlig den skonomiske indvirkning pd den nationale, europaiske og
internationale handel (*4).

(66) Endelig mener Portugal, at den igangvarende tilbundsgdende undersogelse vil veere diskriminerende over for
Madeira i forhold til andre jurisdiktioner, som anvender preferentielle indkomstskattesatser og unddrager sig
statsstottereglerne (¥).

Forekomst af stotte

(67) Portugal anferer, at ZFM-ordningen ikke pévirker statsmidlerne (dvs. egede udgifter eller reducerede indtaegter til det
offentlige budget). Ordningen indebarer ikke »reelle skatteudgifter, men kun en virtuel skatteudgift eller en
regnskabsmessig  konstruktion (rteoretiske tab af skatteindtaegterq) (*). Portugal forklarer endvidere, at
virksomhederne kun bliver etableret i ZFM-ordningen og foretager investeringer pd grund af den mulige
skattenedsettelse. Uden de skattemaessige fordele ville de ikke have etableret sig under ZFM-ordningen eller betalt
skat efter de seedvanlige skattesatser pa det portugisiske fastland eller i Madeira (*).

(68) Portugal anforer, at ZFM-ordningen er en del af den generelle gkonomiske struktur i det portugisiske
skattesystem (*%). Portugal mener endvidere, at en lav skattesats anvendt i en hel medlemsstat eller selvstyrende
region ifelge Kommissionens praksis () ber betragtes som en generel foranstaltning, og at den derfor ikke
indeberer fordele for de virksomheder, der er etableret under ZFM-ordningen ().

(*) 12016 muliggjorde ZFM-ordningen opkrevning af neesten [100-200] mio. EUR i selskabsskat (nasten [15-25] % af de samlede
skatter opkraevet i det pagaldende 4r i regionen). En negativ afgerelse vil indebaere flytning af mere end [1 000-2 000] virksomheder
registreret under ZFM-ordningen til andre regioner eller lande og en kraftig stigning i arbejdslesheden i regionen (i 2014 var der
[4 000-6 000] direkte, indirekte og afledte arbejdspladser under ZFM-ordningen, som udgjorde [1-10] % af den samlede beskaftigelse
pd Madeira). Se brev fra Portugal af 2. maj 2017, s. 6, og af 26. september 2018 (bilag I), s. 62.

(*) T perioden 2012-2015 udgjorde aktiviteterne under ZFM-ordningen ifelge oplysningerne fra det regionale statistikdirektorat pa
Madeira (»Direcdo Regional de Estatistica da Madeira«) i gennemsnit ca. [1-10] % af bruttovearditilveeksten (BVT) og [0,5-10] % af
beskeftigelsen i den selvstyrende region Madeira. Aktiviteterne inden for handel, transport og oplagring samt indkvartering og
catering har bidraget mest til den samlede BVT for virksomhederne under ZFM-ordningen (ca. [70-80] %). De industrielle
fremstillingsaktiviteter bidrog mest til den samlede beskeftigelse genereret i regionen ([30-40] %). I 2014 udgjorde ZFM-ordningen
[1-10] % af den merveerdi, der blev skabt i regionen, dvs. ca. [200-400] mio. EUR, »Tax and economic analysis report — Madeira Free
Trade Zonex, Ernest & Young, september 2018, s. 60-62 (bilag I til brev fra Portugal af 26. september 2018)«.

(* 12014 tegnede virksomhederne under ZFM-ordningen sig for 79 % af eksporten ([50-200] mio. EUR). I 2016 steg eksporten til EU i
forhold til 2014 fra [20 000-30 000] til [30 000-40 000] tusinde EUR. Fadevare- og landbrugssektoren stod for den storste eksport i
volumen efterfulgt af maskin- og tekstilsektorerne, og det havde uden tvivl en positiv indvirkning pd udviklingen af den europziske
gkonomi. Se »Tax and economic analysis report«, Ernest & Young, 24. september 20138, s. 68.

(*) Malta, Luxembourg, Nederlandene og Cypern. Se brev fra Portugal af 26. september 20138, s. 14-16.

(*) De almindelige statsbudgetter for 1999-2004 indeholder folgende ordlyd: »Denne fritagelse [...] vedrerer en skat, der ikke opkraves
af indtjening, og som, hvis denne fordel ikke foreld, ikke ville eksistere« (det almindelige statsbudget for 2002), eller »ophzvelsen af
den nuvarende ordning [...] ville bestemt ikke fore til opkreevning af disse skatteindtagter« (statsbudgettet for 2004).

(*’) Brev fra Portugal af 26. september 2018, punkt 50, s. 18.

(*) Brev fra Portugal af 26. september 2018, punkt 29, s. 13, og brev fra Portugal af 11. september 2017, s. 30.

(*) Kommissionens afgorelse (EU) 2019/1252 af 19. september 2018 om de forhdndstilsagn SA.38945 (2015/C) (ex 2015/NN) (ex
2014/CP), som Luxembourg har givet McDonald’s Europe (EUT L 195 af 23.7.2019, s. 20).

(*) »Tax and economic analysis reportc, Ernest & Young, 24. september 2018, s. 67.
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(69) Portugal anferer endvidere, at ZFM-ordningen ikke er selektiv, fordi foranstaltningen ikke »begunstiger visse
virksomheder eller fremstilling af visse produkter«, jf. artikel 107, stk. 1, i TEUF. Portugal anferer, at i medfer af
artikel 36, stk. 6, i lov om skatteincitamenter (Estatuto dos Beneficios Fiscais, herefter »EBF«) vil alle selskaber, der
udever handels-, industri-, sefarts- eller anden servicevirksomhed (hvis de ikke udtrykkeligt er udelukket fra
ordningen, som det er tilfeldet med forsikring og finansielle aktiviteter), sandsynligvis blive etableret under ZFM-
ordningen. De skattefordele, som virksomhederne under ZFM-ordningen nyder godt af, opfylder derfor ikke
betingelsen om selektivitet, som er afgerende for, om der foreligger statsstotte. Endelig kan det heller ikke
konkluderes, at der »de facto« foreligger selektivitet, eftersom de pagaldende skattefordele ikke er begrenset til visse
kategorier eller sektorer med felles karakteristika.

(70)  Portugal konkluderer, at ZFM-ordningen skal betragtes som en generel foranstaltning snarere end en statsstotteforan-
staltning (*!). Den undersggte foranstaltning medferer ikke en selektiv fordel for de virksomheder, der er registreret
under ZFM-ordningen, og den er begrundet i skattesystemets opbygning. Endelig anferer Portugal, at
Kommissionen har bevisbyrden med hensyn til at afgere, om ZFM-ordningen indebarer stotte som omhandlet i
artikel 107, stk. 1, i TEUF.

(71) Portugal gor endvidere geldende, at hvis ZFM-ordningen skulle indebare »statte«, skal den betegnes som
»eksisterende stotte«. ZFM-ordningen stammer fra tiden for Portugals tiltreedelse af EQF (*), og ordningen har ikke
undergdet vasentlige aendringer uden for forhandlingsrammen for eksisterende stotte. ZFM-ordningen ber saledes
ikke skulle forhdndsgodkendes af Kommissionen i henhold til artikel 108, stk. 3, i TEUF. I stedet ber Kommissionen
indlede en procedure for passende foranstaltninger (°**), som kan fere til &endringer i stotteordningens indhold og nye
krav eller pracisering heraf. Alternativt foreslar Portugal, at Kommissionen vedtager en betinget positiv beslutning
(»betinget beslutning«) (*%).

Oprindelsen af det overskud, der er omfattet af indkomstskattenedscettelsen

(72)  Portugal anerkender, at Kommissionens beslutning af 2007 og 2013 fastsetter, at stotten i form af en nedsattelse af
selskabsskatten finder anvendelse pé »overskud fra aktiviteter, der faktisk og fysisk er udfert pa Madeira« (). Portugal
afviser imidlertid Kommissionens konklusion om, at hvis virksomhederne ikke udaver deres aktiviteter pd Madeira,
har de ingen ekstraomkostninger som falge af deres aktiviteter i en region i den yderste periferi og dermed ikke ret
til regional driftsstatte ().

(73) Portugal minder om, at meromkostningerne for virksomhederne i regionen Madeira i den yderste periferi (*’) blev
kvantificeret og tilpasset det skonomiske grundlag for ZFM-ordningen, hvilket Kommissionen anerkendte i sin
beslutning af 2007 (**). Desuden er den nuvarende gennemferelse af ZFM-ordningen helt i overensstemmelse med
den, der folger af Kommissionens beslutning af 2007 og 2013, hvori det konkluderes, at »foranstaltningen giver
mulighed for at kompensere for meromkostninger for virksomheder i den pégealdende region i den yderste
periferi« (). Portugal gor endvidere galdende, at skattefordelene i ZFM-ordningen er vesentligt mindre end
»meromkostningernes, og at betingelsen om, at aktiviteterne skal »udferes faktisk og fysisk pd Madeirac, sikres via
ZFM-ordningens licensforpligtelse og overholdelsen af andre retlige krav, og dermed er de virksomheder, der er
registreret i ZFM-ordningen (ordning III), legitime modtagere og berettigede til regional driftsstatte ().

(") Brev fra Portugal af 26. september 2018, punkt 28, s. 13, og »Tax and economic analysis reporte, Ernest & Young, september 2018,
s. 66-68.

(") Betragtning 10 i Kommissionens beslutning af 2007.

(") Artikel 22, litra a) og b), i forordning (EU) 2015/1589. Jf. betragtning 61 i denne afgorelse.

(*) Artikel 9, stk. 4, og artikel 20 i forordning (EU) 2015/1589. Brev fra Portugal af 24. april 2019, s. 3. Jf. ogsd betragtning 61 i denne
afgorelse.

() Brev fra Portugal af 26. september 2018, punkt 88, s. 20.

(*) Betragtning 30 i dbningsafgerelsen.

() Fodnote 55 ovenfor. Mindsteekstraomkostningerne som folge af Madeiras afsides beliggenhed udger 26 % af den private sektors
bruttovearditilvaekst (BVT) eller 16,7 % af Madeiras bruttonationalprodukt (BNP), svarende til i alt ca. 400 mio. EUR i 1998. Jf.
betragtning 46 og 48 i Kommissionens beslutning af 2007.

(**) Se betragtning 51 i Kommissionens beslutning af 2007.

(") Brev fra Portugal af 26. september 2018, punkt 124.

(") Brev fra Portugal af 26. september 2018, punkt 125.
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Portugal gentager, at »udevelsen af deres aktiviteter pd Madeira« blot ber betyde, at aktiviteterne udgves pa Madeira, hvis
virksomheden har hjemsted, ledelse og beslutningskompetence placeret pd Madeira, men uden krav om, at hele
personalekapaciteten skal veare fysisk placeret dér. Portugal mener, at Kommissionen ved at kraeve fysisk
gennemforelse pd Madeira af aktiviteter, der pr. definition er internationale, afviser ssmmenhangen mellem sddanne
internationale aktiviteter og regionen, hvilket anerkendes i Kommissionens beslutning af 2007 og 2013 (**").

Portugal gentager i gvrigt sit synspunkt om, at kravet om, at aktiviteterne skal udeves faktisk og fysisk pd Madeira,
hverken betyder eller kan betyde, at aktiviteterne skal begranses geografisk set til Madeiras territorium og til
indtjening, der udelukkende er opndet i dette geografiske omrdde. Kommissionens »restriktive fortolkning« er
siledes ikke i overensstemmelse med Unionens faste retspraksis vedrerende »hovedcentret for interesser« (*%),
Kommissionens beslutningspraksis og Unionens retspraksis vedrerende »afsmittende virkning« ('®) og Unionens
grundlaggende principper om etableringsfrihed og fri bevagelighed for varer, personer, tjenesteydelser og kapital.

Portugal konkluderer endvidere, at tilskrivningen sker pd grundlag af hjemstedet for selskabets hovedkontor eller
stedet for dets faktiske ledelse. Dette er fuldt ud i overensstemmelse med Kommissionens beslutning af 2007, hvori
det hedder, at »ordningen finder anvendelse uden forskel pd selskaber, der er hjemmehorende og ikke-hjemmehorende i
Portugal« (**¥). 1 Kommissionens beslutning af 2013 anerkendes det ligeledes, at de aktiviteter, der udeves af
godkendte selskaber i ZFM-ordningen, i det vaesentlige er af international karakter, eftersom »de aktiviteter, som disse
selskaber udover, er dbne for international konkurrence« (**). Omfortolkningen af punkt 14 i Kommissionens beslutning
af 2007 om, at de relevante aktiviteter fuldt ud skal gennemfores inden for Madeiras strengt geografiske granser, er
sdledes i modstrid med selve ZFM-ordningen og 2007-retningslinjerne for regionalstette som et vigtigt instrument
til at tiltrekke investeringer fra lande i og uden for det indre marked. Det er ogsd i strid med formdlet med
artikel 349 i TEUF, som gor det muligt at vedtage specifikke (skattemassige) foranstaltninger for at tiltrekke
investeringer og dermed fremme modernisering og diversificering af ekonomien.

Desuden opfylder Portugal sine forpligtelser i henhold til OECD’s handlingsplan om udhuling af skattegrundlaget og
overfersel af overskud (') (»BEPS-handlingsplanenc), som landet undertegnede i 2016. I BEPS-handlingsplanen
anvendes begrebet »vaesentlig aktivitet« for at begreense brug af praferenceordninger til indtjening, der har en
drsagssammenhzng med omkostninger, som atholdes af virksomheden til udvikling af det underliggende aktiv.

Portugal er af den opfattelse, at Kommissionen i sin undersegelse af ZFM-ordningens lovlighed ber tage hensyn til
kriteriet om »veasentlig aktivitet« som defineret i OCED-reglerne og navnlig de »generelle vejledende principper for
evaluering af foranstaltninger i henhold til BEPS-handlingsplanen« (!*). Portugal mener, at Kommissionen i sin
vurdering ber legge de eksisterende EU-retsakter om bekempelse af skatteunddragelse og skattesvig til grund,
navnlig reglerne om misbrug af reelle arrangementer, der er indfert ved direktiv (EU) 2016/1164. Derudover ogsa
reglerne om obligatorisk automatisk udveksling af oplysninger pad beskatningsomradet i forbindelse med
indberetningspligtige greenseoverskridende arrangementer indfort ved Radets direktiv 2011/16/EU (**%).

Betragtning 11, 25, 72 og 73 i Kommissionens beslutning af 2007 og betragtning 24, 26 og 28 i Kommissionens beslutning af 2013.
Domstolens dom af 2. maj 2006, Eurofood IFSC, C-341/04, ECLLEU:C:2006:281, premis 34-36, og Domstolens dom af
22. december 2010, Weald Leasing, C-103/09, ECLLEU:C:2010:804, premis 44.

Aktiviteter uden for en given region kan veare til stor gavn for den pagaldende region. Ifelge Portugal har Kommissionen anerkendt
dette princip i en beslutning af 2007 vedregrende de franske oversgiske departementer, Kommissionens beslutning C(2007) 5115
final af 27. oktober 2007 i sag N522/2006, Frankrig — Loi de Programme pour l'outre-mer — Aide fiscale, afsnit 2.8.3 og 2.8.8,
s. 24 og 25. Se ogsa Domstolens dom af 19. december 2012, GAMP, C-579/11, ECLLEU:C:2012:833, preemis 30-39.

Betragtning 22, fodnote 9, i Kommissionens beslutning af 2007.

Betragtning 22 i Kommissionens beslutning af 2013.

Aktion 5 »Mere effektiv bekempelse af skadelig skattepraksis under hensyntagen til gennemsigtighed og indhold« og aktion 6
»Forebyggelse af traktatmisbrug« (http://www.oecd.org/tax/beps/action-plan-on-base-erosion-and-profit-shifting-9789264202719-
en.htm).

Aktion 5 i BEPS-rapporten og retningslinjerne fra OECD’s Forum on Harmful Tax Competition for sd vidt angdr kravet om vasentlig
aktivitet i forbindelse med ikke-IP-ordninger (https://fwww.oecd.org/tax/beps/beps-actions/action5)).

Radets direktiv 2011/16/EU af 15. februar 2011 om administrativt samarbejde pa beskatningsomridet og om ophavelse af direktiv
77/799/EQF (EUT L 64 af 11.3.2011, 5. 1).


http://www.oecd.org/tax/beps/action-plan-on-base-erosion-and-profit-shifting-9789264202719-en.htm
http://www.oecd.org/tax/beps/action-plan-on-base-erosion-and-profit-shifting-9789264202719-en.htm
https://www.oecd.org/tax/beps/beps-actions/action5/
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(79) Portugal forklarer, at de regler om skatteundgéelse, der blev indfert ved direktiv (EU) 2016/1164, finder anvendelse
pd arrangementer, som ikke er reelle (dvs. situationer, hvor virksomheder, der er etableret i omrdder med lav
beskatning, og som ikke udever nogen form for gkonomisk aktivitet, beskattes med en lavere sats eller en nulsats). I
overensstemmelse med dette direktiv ber det papeges, at Kommissionen ved vurderingen af lovligheden af de
selskaber, der er etableret under ZFM-ordningen, ber basere sig pd generelle klausuler om bekeempelse af misbrug
ved vurdering af tildelingen af statsstotte. Portugal er af den opfattelse, at det er uacceptabelt at konkludere, at den
skattefordel, der indremmes selskaber, som er godkendt i ZFM-ordningen, og som udger en »skattelettelses,
nedvendigvis betyder, at sddanne selskaber driver et arrangement, der ikke er reelt (1)

(80) Endelig beskriver Portugal skattekontrolsystemet for de selskaber, der er registreret i ZFM-ordningen ('*°). Portugal
beskriver endvidere verificeringen af det sarskilte regnskabskrav for indtjening i virksomheder under ZFM-
ordningen (") og anfaegter pa dette grundlag Kommissionens synspunkt i dbningsafgerelsen om, at der kan vaere
tvivl om effektiviteten af skattemyndighedernes kontroller (''2).

Oprettelse/bevarelse af arbejdspladser i regionen

(81) Portugal forklarer, at indferelsen af begraeensningerne vedrgrende minimumsantallet af arbejdspladser folger samme
principper som en foranstaltning til bekeempelse af svig: Mélet var at undga, at virksomheder, der ikke har nogen
vasentlig ekonomisk aktivitet, opnir utilsigtede fordele pd Madeira. Dette indebeerer eller legitimerer imidlertid ikke
en fortolkning af beskaftigelseskravene uden for rammerne af gaeldende EU-ret og national ret.

(82) I forleengelse af EU-lovgivningen om harmonisering (') anferer Portugal, at EU-retten ikke anvender et ensartet
begreb for »arbejdskontrakte, »arbejdsforhold« eller »arbejdstager« (%) og dermed heller ikke for »arbejdsplads«. Den
relevante definition af »arbejdsplads« er fastsat i den portugisiske arbejdsret (%), som ikke er i strid med galdende
EU-ret.

(83) Portugal har altid veeret af den opfattelse, at kravet om, at enheder, der har tilladelse til at drive virksomhed under
ZFM-ordningen, skal oprette eller bevare arbejdspladser, forst er opfyldt, nir der er indgdet en arbejdskontrakt med
en virksomhed, der er etableret under ZFM-ordningen (''%). Der kan ikke ses bort fra de former for arbejdskraft, der
indgdr i EU’s og de nationale regler, navnlig midlertidig beskftigelse og arbejdskraftens (grundleeggende) frie
bevagelighed.

(84) Portugal ger endvidere gaeldende, at hensigten med EU-lovgivningen (") og Unionens retspraksis (''®) er at acceptere
og beskytte forskellige typer ansattelsesforhold (tidsbegransede og tidsubegransede) og arbejdstagernes mobilitet i
medlemsstaterne ved at stotte fenomenet (mobilitet), herunder som et positivt element i udviklingen af
medlemsstaternes gkonomi. P4 samme made anerkender Unionen bredt, at virksomheder frit kan levere
tjenesteydelser fra andre medlemsstater og midlertidigt udstationere deres ansatte i disse medlemsstater, hvilket igen

(") »Tax and economic analysis reporte, Ernest & Young, 24. september 2018, s. 66.

(") Brev fra Portugal af 26. september 2018, punkt 282-318.

(") Brev fra Portugal af 26. september 2018, punkt 296-298.

("'?) Betragtning 34 i dbningsafgerelsen.

(") Rédets direktiv 98/59/EF af 20. juli 1998 om tilnermelse af medlemsstaternes lovgivninger vedrerende kollektive afskedigelser
(EFT L 225 af 12.8.1998, s. 16), Radets direktiv 2001/23/EF af 12. marts 2001 om tilnarmelse af medlemsstaternes lovgivning om
varetagelse af arbejdstagernes rettigheder i forbindelse med overforsel af virksomheder eller bedrifter eller af dele af virksomheder
eller bedrifter (EFT L 82 af 22.3.2001, s. 16) eller Europa-Parlamentets og Radets direktiv 96/71/EF af 16. december 1996 om
udstationering af arbejdstagere som led i udveksling af tjenesteydelser (EFT L 18 af 21.1.1997, s. 1).

(") Forslag til afgerelse fra generaladvokat Poiares Maduro fremsat den 27. januar 2005, Celtec, C-478/03, ECLLEU:C:2005:66.

(") Lovnr. 7/2009 af 12. februar 2009, andret ved lov nr. 14/2018 af 19. marts 2018.

(") Brev fra Portugal af 26. september 2018, punkt 222.

(") Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2008/104/EF af 19. november 2008 om vikararbejde (EUT L 327 af 5.12.2008, s. 9). Europa-
Parlamentets og Radets forordning (EU) nr. 492/2011 af 5. april 2011 om arbejdskraftens frie bevagelighed inden for Unionen
(EUT L 141 af 27.5.2011, s. 1) og Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/54/EU af 16. april 2014 om foranstaltninger til
fremme af arbejdstagernes udevelse af deres ret til fri bevagelighed (EUT L 128 af 30.4.2014, s. 8).

(") Udtalelse fra generaladvokat Ruiz-Jarabo Colomer fremsat den 10. juli 2003, Collins, C-138/02, ECLLEU:C:2003:409.
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afspejler de nuverende ansettelsesforholds mobile karakter, uden at dette indebarer manglende kontrol af
virksomhedernes veesentlige okonomiske aktivitet. Portugal accepterer derfor ikke, at ZFM-ordningens lovlighed
direkte afheenger af oprettelsen af et vist antal arbejdspladser eller af en forxldet opfattelse af begrebet
»arbejdsplads¢, som udelukkende baseres pa det sted (fysiske sted), hvor de ansatte udferer deres opgaver, og pa
tidsubegranset ansattelse (***).

Portugal henviser til forhandlingerne med Kommissionen i forbindelse med Kommissionens godkendelsesbe-
slutninger fra 2002 vedrerende ordning II ('), hvorefter Portugal accepterede at medtage de maksimale
beskatningslofter for antallet af arbejdspladser. Det indebar imidlertid ikke, at denne betingelse var ufravigelig, og
Portugal gennemforte aldrig ordningen, da det var tilfldet (‘).

Endelig mener Portugal, at ZFM-ordningen ikke er en beskeftigelsesstotteordning, men en stetteordning til
diversificering og modernisering af Madeira. Formalet med ZFM-ordningen er primert at bidrage til det regionale
bruttonationalprodukt (»BNP«). Ordningens bidrag til Madeiras BNP viser, at der er en steerk sammenhaeng mellem
de gkonomiske aktiviteter i virksomhederne i ZFM-ordningen og regionen.

Definition af antal oprettede arbejdspladser

Portugal gentager, at begreberne »oprettelse af arbejdspladser« og »irsarbejdsenheder« (AAE) i punkt 58 og fodnote
52 1 2007-retningslinjerne for regionalstette ikke finder anvendelse pd ZFM-ordningen. Definitionerne gaelder kun
for »regional investeringsstotte« (afsnit fire i 2007-retningslinjerne for regionalstette) og ikke for driftsstette (afsnit
fem i 2007-retningslinjerne for regionalstette). Portugal understreger desuden, at der ikke er nogen praecedens for at
anvende AAE-begrebet i forbindelse med regionalstette i en region i den yderste periferi, i modsatning til det,
Kommissionen anferte i dbningsafgerelsen ('2). I henhold til de portugisiske myndigheder ber oprettelse af
arbejdspladser defineres anderledes pa grund af de sarlige forhold i regionerne i den yderste periferi. Portugal
anferer mere generelt, at 2007-retningslinjerne for regionalstette og betingelserne i Kommissionens beslutninger
fra 2007 og 2013 ikke er bindende. Under alle omstendigheder har Portugal aldrig forpligtet sig til at anvende
begrebet oprettelse af arbejdspladser, som det er defineret i 2007-retningslinjerne for regionalstatte. Beregning af
antal arbejdspladser, der oprettes og bevares i regionen, ber derfor ikke veare omfattet af betingelserne
i 2007-retningslinjerne for regionalstette eller antallet af beskaftigede som fastsat i artikel 5 i Kommissionens
henstilling vedrgrende definition af mikrovirksomheder og smé og mellemstore virksomheder ('%*).

Arbejdspladser uden for regionen Madeira

Portugal anferer endvidere igen, at aktiviteterne i virksomhederne under ZFM-ordningen ikke nedvendigvis ber
skulle finde sted i regionen, da ordningen har til formdl at tiltreekke udenlandske investeringer og udvikle
internationale tjenester. En restriktiv fortolkning, der begranser aktiviteten til Madeiras territorium, fjerner
incitamentet til internationalisering af virksomheder og andrer rationalet for, hvordan den regionale udvikling skal
fremmes. Portugal konkluderer, at arbejdspladser udelukkende begranset til Madeira eller opkravning af
skatteindtaegter ikke var de primare formdl med ZFM-ordningen.

»Tax and economic analysis reporte, Ernest & Young, september 2018, s. 54.

Kommissionens beslutning C(2002) 4811 af 11. december 2002, statsstotte N 222/A/02 — Portugal — Stetteordning vedrerende
Zona Franca da Madeira for perioden 2003-2006 (EUT C 65 af 19.3.2003, s. 23) og Kommissionens beslutning C(2003) 92 af
4. april 2003 (statsstotte N222/B[2002 — Portugal — Regime de Auxilios da Zona Franca da Madeira para o periodo 2003-2006).
Se ogsd Kommissionens brev D/52122 af 25. februar 2002 og Portugals svarskrivelse af 3. juni 2002 (1580).

Tilsagnet skal fortolkes i forhold til den holdning, som Portugal gav udtryk for under »forhandlingsprocessen« vedrerende
stotteordningen. Portugal fremsatte det argument, at ZFM-ordningen burde ses i forhold til proportionaliteten af de
meromkostninger, som virksomhederne pédrager sig i regionen Madeira i den yderste periferi (»at begreense proportionaliteten til de
kvantificerbare ekstraomkostninger er at udvande betydningen af artikel 349 i TEUF (tidligere artikel 299, stk. 2, i EF-traktaten)«). Se brev fra
Portugal af 26. september 2018, s. 22-24.

Betragtning 41 i dbningsafgerelsen.

Kommissionens henstilling af 6. maj 2003 om definitionen af mikrovirksomheder, sma og mellemstore virksomheder (C(2003)
1422) (EUT L 124 af 20.5.2003, s. 36).
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Kontrol af oprettelse/bevarelse af arbejdspladser

Portugal anferer igen, at kontrollen af oprettelse/bevarelse af arbejdspladser under ZFM-ordningen foretages i
tilstraekkelig grad ved de arlige skatteangivelser »Modelos 10, 30 og DMR (mdanedsangivelse)« og angivelse af
oprettede/bevarede arbejdspladser som anfert i "Modelo 22¢, bilag D, felt 6 (kun obligatorisk for stattemodtagere
under ZFM-ordningen) ('*%). Angivelserne vil i overensstemmelse med den portugisiske arbejdsmarkedslovgivning
gore det muligt at kontrollere eksisterende arbejdspladser ved starten og udgangen af regnskabsaret.

Portugal mener, at det portugisiske skattesystem omfatter flere instrumenter, der muligger en effektiv kontrol af
ZFM-ordningen. De virksomheder, der er etableret under ZFM-ordningen, kontrolleres af skatte- og
toldmyndigheden (»AT<), den regionale regering, finansinspektoratet og alle andre skattemyndigheder, herunder
direktoratet for svig og sarlig efterforskning, direktoratet for skattekontrol og enheden for store skatteydere.
Desuden indledes sager vedrerende administrative overtraedelser eller straffesager, nir ulovlige aktiviteter afslores.
Overvagning, inspektion og kontrol af lovligheden af aktiviteterne under ZFM-ordningen har veeret en prioritet i de
nationale planer for skattekontrol.

Endelig mener Portugal, at Kommissionens forelobige holdning om, at de forskellige skatteangivelser ikke kan
anvendes som grundlag for en nejagtig beregning af antallet af arbejdspladser hos de enkelte stottemodtagere under
ZFM-ordningen og heller ikke kan anvendes som et gyldigt alternativ til definitionen af arbejdspladser i henhold til
2007-retningslinjerne for regionalstette ('), udger en tilsidesattelse af respekten for de statslige funktioner, jf.
artikel 4, stk. 2, i traktaten om Den Europziske Union.

Bidrag til regional udvikling

Portugal understreger ZFM-ordningens bidrag til den regionale udvikling i regionen Madeira i den yderste periferi og
fremlegger med henblik herpd en undersegelse (12%), der viser ZFM-ordningens betydning for internationaliseringen
og diversificeringen af Madeiras ekonomi. Portugal havder endvidere, at den anvendte foranstaltning er i
overensstemmelse med Kommissionens beslutninger af 2007 og 2013 og de gzldende statsstotteregler. Portugal
konkluderer endvidere, at Kommissionen ber foretage en konsekvent vurdering af ZFM-ordningen i forhold til
Unionens politikker for regionerne i den yderste periferi med hensyn til gkonomisk, social og territorial

samhorighed.

Anvendelse med tilbagevirkende kraft af den generelle gruppefritagelsesforordning fra 2014

Portugal gentager, at den generelle gruppefritagelsesforordning fra 2014 ikke kan finde anvendelse med
tilbagevirkende kraft pd individuelle stottetildelinger under ZFM-ordningen med henblik pd at erklere dem
forenelige, hvis de var fritaget i henhold til den generelle gruppefritagelsesforordning. Portugal mener endvidere, at
en fleksibel fortolkning af den generelle gruppefritagelsesforordning fra 2014 ikke indebarer krav om, at
stottemodtagerne under ZFM-ordningen udelukkende skal have deres skonomiske aktiviteter i regionen Madeira i
den yderste periferi. Portugal konkluderer, at gennemferelsen af ZFM-ordningen skal baseres pé
2007-retningslinjerne for regionalstatte, som var i kraft pd davaerende tidspunkt.

Tilbagesogning og tilsidesettelse af berettigede forventninger og retssikkerhed

Portugal anferer, at ZFM-ordningen tidligere er blevet godkendt af Kommissionen flere gange. De nationale
skattemyndigheder kan derfor ikke nu anmodes om at tilbagesage stotten.

Portugal mener endvidere, at alle skattefordele blev tildelt med fuld overholdelse af ZFM-ordningen. En anden
fortolkning ville derfor ikke vere i overensstemmelse med kravene om klarhed, ngjagtighed eller forudsigelighed i
Unionens retspraksis (¥/). Portugal og stettemodtagerne gik ud fra, at de havde sikkerhed for, at den gennemforte
ZFM-ordning var lovligt dakket af Kommissionens beslutninger af 2007 og 2013. Portugal konkluderer, at
virksomheder, der har modtaget stotte i henhold til ordning III, har erhvervet retten til retssikkerhed og sikkerhed,
og at de har berettigede forventninger om ikke at blive genstand for beslutninger om tilbagesogning.

Betragtning 29 i denne afgorelse.

Betragtning 42 i dbningsafgerelsen.

Fodnote 55 ovenfor.

Domstolens dom af 15. februar 1996, Duff m.fl, C-63/93, ECLLEU:C:1996:51, preemis 20, og udtalelse fra generaladvokat Cosmas
af 8. juni 1995, ECLLEU:C:1995:170, Domstolens dom af 7. juni 2007, Britannia Alloys & Chemicals mod Kommissionen,
C-76/06 P, ECLLEU:C:2007:326, preemis 79, og Domstolens dom af 18. november 2008, Forster, C-158/07, ECLL:EU:C:2008:630,
premis 67.
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5. BEMAERKNINGER FRA INTERESSEREDE TREDJEPARTER OG BEM ARKNINGER FRA PORTUGAL

5.1. Bemerkninger fra interesserede tredjeparter

Kommissionen modtog bemarkninger fra 102 interesserede parter (borgere, virksomheder eller ssammenslutninger
af virksomheder). ZFM-virksomhederne og deres ansatte indsendte starstedelen af bemerkningerne (94 ud af 102).
Disse interesserede parter understregede deres bekymring over en afskaffelse eller reduktionen af ZFM-ordningen,
hvilket ville fore til massive tab af arbejdspladser og negative konsekvenser for den regionale gkonomi. De havdede
desuden, at arten af de aktiviteter, der udvikles af virksomhederne under ZFM-ordningen, ikke ber begrenses til
Madeiras territorium, ikke blot p& grund af markedets ringe storrelse, men primert fordi internationaliseringen af
gkonomien i en region i den yderste periferi var et af malene med ZFM-ordningen fra starten. De konkluderede
endvidere, at Kommissionens opfattelse af »det sted, hvor de okonomiske aktiviteter blev udovet« udgjorde en restriktiv
fortolkning af driftsbetingelserne for ZFM-ordningen i ssmmenhang med en dben og global gkonomi.

Kommissionen modtog ogsd bemeerkninger fra syv erhvervssammenslutninger ('**) og fra den virksomhed, der
forvalter ZFM-ordningen ('¥). De kritiserede enstemmigt Kommissionens angiveligt restriktive fortolkning af
sammenhangen mellem stottebelobet og oprettelse og bevarelse af reelle arbejdspladser pd Madeira samt
anvendelsen af fritagelsen for indkomstskat pa indtjening fra »aktiviteter, der faktisk og fysisk udeves pd Madeirax.

De interesserede parters fremforte argumenter til stotte for deres synspunkter vedrgrende forekomsten af stotte,
overskuddenes oprindelse og oprettelse af arbejdspladser er ssmmentfattet i de folgende betragtninger.

Kun én interesseret part, den kommercielle og industrielle sammenslutning i Funchal (Associacio Comercial e
Industrial do Funchal, »ACIF¢) (**%), havder, at nedsattelsen af selskabsskatten ikke udger statte. ACIF er af den
opfattelse, at skattenedsaettelsen blot udger ikke-opkraevet skat pa indkomst, som uden skattenedseettelse ikke ville
eksistere. ZFM-ordningen omfatter udelukkende en teoretisk og kunstig skatteudgift, som kun budgetteres og
beregnes arligt til regnskabsmaessige formal, da den ikke svarer til en faktisk skatteudgift eller en reduceret
skatteopkreevning. Hvis skattefordelene ved ZFM-ordningen blev afskaffet, ville det ikke betyde, at den anferte
forskel i skatteindtaegter ville blive opkraevet. ACIF anforer endvidere, at hvis Madeira skal sammenlignes med andre
europaiske lande med konkurrencedygtige skattesystemer, som ikke er underlagt de samme permanente
restriktioner og ikke begranser skattelempelser til oprettede arbejdspladser, bar det konkluderes, at der ikke er
gkonomiske fordele forbundet med Madeiras ZFM-ordning. I den forbindelse er det hejst usandsynligt, at ZFM-
ordningen vil forvride konkurrencen og pavirke samhandelen mellem medlemsstaterne.

(100) De interesserede parter havder, at placeringen af aktiviteter og arbejdspladser af international karakter i regionen

Madeira fejlagtigt begranser stotten til regionen Madeira i den yderste periferi til kun at dekke meromkostninger,
som virksomhederne pd Madeira har som felge af de naturlige ulemper, jf. artikel 349 i TEUF.

(101) De interesserede parter mener, at Kommissionens fortolkning ikke tager hensyn til, at alle virksomheder under ZFM-

(128)

(129)

(I}O)
(I}l)

ordningen kun kan udnytte ordningen, hvis de har et fast driftssted pd Madeira under hensyntagen til modellen i
OECD’s konvention til undgdelse af dobbeltbeskatning ("*') og har deres samlede hjemsted og faktiske
forretningssted i regionen.

Associacdo Comercial e Industrial do Funchal (herefter »ACIF¢), Camara do Comércio e Inddstria dos Acores (herefter »CCIA«),
Confederagdo de Comércio e Servicos de Portugal (herefter »CCP«), Confederacdo da Industria Portuguesa (herefter »CIP«),
Confederagdo de Turismos de Portugal (herefter »CTP«), European International Ship Owners Association of Portugal (herefter
»EISAP¢) og "EURODOMc (reprasentativ sammenslutning af franske regioner i den yderste periferi).

Sociedade de Desenvolvimento da Madeira S.A. (herefter \SDM«). SDM har siden 1984 veret det ansvarlige selskab pa vegne af den
regionale regering pd Madeira (-koncessionskontrakt«) for forvaltning, administration og fremme af ZFM-ordningen (ogsé kaldet »det
internationale erhvervscenter pi Madeira — IBC«).

ACIF er en erhvervssammenslutning, der reprasenterer 800 associerede virksomheder fra alle erhvervssektorer (63 % inden for
handel og tjenesteydelser, 23 % i industrien og 14 % inden for turisme).

OECD’s modelbeskatningsoverenskomst vedrerende indkomst- og formueskat: kondenseret udgave 2017 (https://www.oecd-ilibrary.
org/taxation/model-tax-convention-on-income-and-on-capital-condensed-version_20745419).


https://www.oecd-ilibrary.org/taxation/model-tax-convention-on-income-and-on-capital-condensed-version_20745419
https://www.oecd-ilibrary.org/taxation/model-tax-convention-on-income-and-on-capital-condensed-version_20745419
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(102) Desuden havder de interesserede parter, at et stort antal aktiviteter, der i gjeblikket udferes af virksomheder under
ZFM-ordningen ud over immaterielle aktiviteter, skal udferes et andet sted end virksomhedens hovedsade. En
begransning af en sddan mulighed ville udgere en skensmessig og ufordelagtig behandling af Madeira, som er
uforstdelig og urimelig, navnlig i tilfelde af incitamenter, der ikke er reelle skatteudgifter — men snarere virtuelle
eller teenkte udgifter — eller endog et tab af skatteindtagter for regionen Madeira.

(103) Kun et begreenset antal interesserede parter havder, at Kommissionen forbyder internationaliseringen af Madeiras
gkonomi ved i stedet at tilskynde til en gkonomisk isolationisme i regionen, hvilket vil udgere en overtradelse af
principperne om markedsekonomi og integrationen af ugunstigt stillede regioner heri.

(104) De interesserede parter anser det endvidere som uretmssigt at underlegge ZFM-ordningen de definitioner,
betingelser og principper, der er fastsat i 2007-retningslinjerne for regionalstette, for sd vidt angdr definition og
beregning af arbejdspladser, eftersom stotteordningen blev godkendt som regional driftsstette og ikke som
investeringsstette. Det er derfor ikke hensigtsmaessigt, heller ikke pr. analogi, at anvende de kriterier og begreber,
der er defineret i punkt 58 og fodnote 52 i 2007-retningslinjerne for regionalstette, ved vurdering af regional
driftsstette, herunder den statte, der er godkendt til ZFM-ordningen. Endelig haevder de interesserede parter, at
begrebet »arbejdsplads« skal forstds i henhold til de definitioner og betingelser, der er fastsat i den portugisiske
arbejdsmarkedslov.

(105) De interesserede parter bemarker endvidere, at begrebet »oprettelse af arbejdspladser« i henhold til bestemmelserne i
den generelle gruppefritagelsesforordning udelukkende er omhandlet i artikel 14, der regulerer regional
investeringsstatte, og i artikel 17, der regulerer investeringsstotte til SMV'er. Med henblik pd at afgrense de
stotteberettigede ombkostninger beregnes i begge tilfelde de »ansldede lonomkostninger som folge af oprettelse af
arbejdspladser ved initialinvesteringer for en periode pd to dr«. De interesserede parter konkluderer, at »stotten til
virksomhederne under ZFM-ordningen ikke vedrorer lonomkostninger, ikke vedrover en initialinvestering og ikke er begreenset til
en periode pd 2 dr«.

(106) Kun et begraenset antal interesserede parter haevder, at begrebet »antal drsarbejdsenheder (AAE)« kun findes i artikel 5
i bilag I til den generelle gruppefritagelsesforordning fra 2014 (som det var tilfeeldet for den generelle gruppefritagel-
sesforordning fra 2008). Desuden ger de gzldende, at begrebet har til formal at »beskytte« SMV’er ved at forhindre,
at alle deres ansatte betragtes som »reelle« og medregnes som »fuldtidsansatte«, navnlig for at undgd, at det
maksimale antal arbejdstagere overskrides, der kan accepteres med henblik pa opretholdelse af SMV-status ('*%).

(107) De interesserede parter har endvidere gjort geeldende, at kravet om at betragte ledelsesstillinger i de virksomheder,
der er omfattet af ordningen, som »AAE« ikke giver mening hverken logisk og juridisk. I overensstemmelse med de
geldende nationale regler for medlemmer af virksomheders ledelsesorganer (') er det lovligt at udfere sidanne
opgaver/hverv i mere end ét selskab. Kommissionens fortolkning, hvorefter det »forbydes« at udfere sddanne
opgaver/hverv i mere end én virksomhed, tilsidesetter derfor ikke kun den nationale retlige ramme, men fejltolker
ogsa det funktionelle indhold i de pagaldende opgaver/hverv og forholdene for de personer, der besatter denne
type stillinger.

(108) De interesserede parter havder, at lederstillinger og -opgaver ikke kraver fuld og eksklusiv fastansattelse og
disponibilitet, da sddanne kontoropgaver normalt beszttes af hgjt kvalificerede og uddannede personer, som ofte
udferer andre faglige og erhvervsmassige aktiviteter. Der er utallige eksempler pd administratorer/direktorer
ogfeller virksomhedsledere, der er knyttet til flere virksomheder, og som med deres ekspertise og faglige
kvalifikationer bidrager til udviklingen af de pdgaldende virksomheder. De interesserede parter konkluderer
endvidere, at der i modsatning til Kommissionens opfattelse ikke er nogen regel eller begraensning med hensyn til
en eventuel kumulering af positioner/hverv i mere end én virksomhed under ZFM-ordningen. Virksomhedernes
bestyrelsesmedlemmer anses séiledes for at vare sreelle ansatte, forudsat at reglerne herom i den nationale
lovgivning er overholdt.

(") Se brev fra ACIF af 12. april 2019, bilag I om forsvar af ZFM-ordningen og virksomhederne herunder, s. 26.

(") Denne type opgaver er muligvis ikke lonnede. Aflonningen fastsaettes frit af virksomheden og stdr ikke nedvendigvis i forhold til det
faktiske antal arbejdstimer eller til den lon, som andre ansatte tjener. Opgaverne er ikke behaftet med eksklusivitet, medmindre det
er et krav fra virksomheden og accepteres af bestyrelsesmedlemmet. Opgaverne udferes som hovedregel uden krav om antal
arbejdstimer og uden minimums- eller maksimumsgrense for arbejdsperioden.
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(109) Kun et begranset antal interesserede parter pastdr positiv forskelsbehandling til fordel for Madeira pd grundlag af
gens status som region i den yderste periferi, jf. artikel 349 i TEUF, og understreger ZFM-ordningens betydning for
Madeiras ekonomi (*¥) (herunder kvantificering af betydningen for regionen, hvis de fleste eller alle de
virksomheder, der i gjeblikket opererer der, indstiller forretningen (***)).

(110) Endelig haevder et begranset antal interesserede parter, at tilbagesegning vil vere i strid med EU-rettens generelle
principper. Med henblik herpd gor de galdende, at Kommissionen ved at konkludere, at den af Portugal
gennemforte ordning udger ulovlig stette, vil tilsidesatte princippet om retssikkerhed (***) og princippet om
beskyttelse af den berettigede forventning, sdledes som det er fastsldet i Unionens retspraksis (**’).

5.2. Bemarkninger fra Portugal

(111) Kommissionen videresendte de bemearkninger, den havde modtaget fra interesserede parter, til Portugal den 23. maj
og den 12. juni 2018. Portugals svar pé disse bemzrkninger kan sammenfattes som folger (*¥).

(112) Portugal understreger, at alle bemarkninger fra interesserede parter utvetydigt fastsldr, at ZFM-ordningen som
gennemfort af Portugal er forenelig med det indre marked. Disse bemarkninger understreger ogsd ZFM-ordningens
betydning for den regionale udvikling, samherigheden i omrddet, beskeftigelsen i regionen Madeira samt
ordningens bidrag til at mindske konsekvenserne af, at Madeira er beliggende i den yderste periferi. Portugal er
sdledes af den opfattelse, at der mangler bevis for de risici og situationer, der 14 til grund for Kommissionens
forelgbige konklusioner.

(113) Portugal bemaerker endvidere, at antallet af og indholdet i de modtagne bemarkninger viser, at ordningen ikke har
merkbar indvirkning pd samhandelen mellem medlemsstaterne eller pd konkurrencen.

(114) Desuden mener Portugal, at de generelt positive bemarkninger, der er modtaget, manglen pd bemeerkninger fra
jurisdiktioner, der konkurrerer med ZFM-ordningen, og manglen pd bemarkninger fra virksomheder, der ikke er
omlfattet af ordningen, er staerke indikatorer pd, at ordningen er blevet gennemfort korrekt.

(115) Portugal opfordrer indtreengende Kommissionen til at tage hensyn til den selvstyrende region Madeiras juridiske
status som region i den yderste periferi, jf. artikel 349 i TEUF og retsakten vedrerende Portugals tiltredelse af Det
Europziske Gkonomiske Fellesskab (EJF), under hensyntagen til den positive forskelsbehandling som felge af, at
den godkendte ordning er berettiget.

(") Med hensyn til beskeftigelse var der den 31. december 2017 [5 000-10 000] ansatte under ZFM-ordningen (heraf [1 000-3 000]
inden for internationale serviceydelser, [100-1 000] inden for industri og [4 000-6 000] inden for international shipping). Ifelge data
indsamlet direkte gennem en undersogelse foretaget af ACIF var der i 2018 [1000-3000] ansatte inden for internationale
serviceydelser, som herte under ZFM-ordningen. Den 31. december 2018 blev [1 000-3 000] virksomheder etableret i ZFM-
ordningen. Ifelge data indsamlet af Madeiras skattemyndigheder genererede ZFM-ordningen i 2018 en direkte skatteindtaegt til den
selvstyrende region Madeira pd [50 000-200 000] tusinde EUR svarende til [10-20] % af de samlede skatteindtaegter opkravet i
regionen. Ifolge data fra Portugals nationalbank fra 2013 stod ZFM-ordningen for [10-20] % af de direkte investeringer i Portugal. Jf.
ACIF's forsvar af ZFM-ordningen og deltagende virksomheder, s. 29-35 (bilag I til ACIF’s brev af 12. april 2019).

(***) Under antagelse af, at alle de virksomheder, der i gjeblikket er etableret i ZFM-ordningen, vil indstille deres aktiviteter i regionen
(scenarie 1), anslds det, at der vil ske et fald i bruttovarditilvaksten pa mellem [1-10] % og [10-20] % opgjort i procent af bruttover-
ditilvaeksten 1 2015 og et fald i beskaeftigelsen pd mellem [1 000-4 000] og [5 000-7 000] arbejdspladser. Hvis nogle af de nuvaerende
aktiviteter opretholdes, men de virksomheder, der stér for [80-90] % af den bruttovarditilvaekst, der i gjeblikket genereres via ZFM-
ordningen, samtidig indstiller deres aktiviteter (scenarie 2), vil den forventede virkning ogsd udlese en krise med et fald pa [1-10] %
til [1-10] % og et fald i beskeeftigelsen pd mellem [1 000-3 000] og [4 000-6 000] arbejdspladser. Se ACIF's brev af 12. april 2018,
s. 36-37, samt vedlagte undersogelse bestilt af ACIF til Centre for Applied Studies ved det portugisiske katolske universitet i Lissabon:
Confraria, Jodo, »Impacto do Centro Internacional de Negdcios da Madeira na economia da Regido«, Universidade Catélica de Lisboa
— Centro de Estudos Aplicados, 4. april 2019, s. 1-25.

(%) Domstolens dom af 5. juli 2012, SIAT, C-318/10, ECLL:EU:C:2012:415, Domstolens dom af 3. oktober 2013, Itelcar, C-282/12,
ECLLEU:C:2013:629, og Domstolens dom af 11. juni 2015, Berlington Hungary m.fl,, C-98/14, ECLLEU:C:2015:386.

(") Domstolens dom af 24. november 2005, Tyskland mod Kommissionen, C-506/03, ECLLEU:C:2005:715, preemis 58, og Rettens dom
af 3. december 2014, Castelnou Energfa mod Kommissionen, T-57/11, ECLLEU:T:2014:1021, praemis 189.

(%) Brev fra Portugal af 26. juni 2019 (2019/082914).
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(116) Portugal mener endvidere, at ZFM-ordningen er af storste betydning bade for staten og for moderniseringen,
diversificeringen og udviklingen af Madeira, da den udger et afgerende bidrag til de ekonomiske og finansielle
systemer og har en relevant indvirkning pd den nationale ekonomi og de nationale finanser. En sddan
modernisering og udvikling ville ikke have veret mulig uden de arbejdspladser, der blev oprettet og effektivt
udviklet i regionen parallelt med omfattende investeringer.

(117) Portugal understreger, at mangfoldigheden i de aktiviteter, der udferes under ZFM-ordningen, antallet af direkte og
indirekte afledte arbejdspladser, de gennemferte investeringer (indenlandske og udenlandske), det genererede
forbrug, skatteindtagternes store bidrag til det regionale budget samt internationaliseringen af den regionale
gkonomi er afgerende for Madeiras gkonomiske og sociale baredygtighed. Dette fremgar ogsa af de gkonomiske
undersggelser, der er vedlagt som bilag til ACIF's bemarkninger.

(118) Portugal er desuden af den opfattelse, at bemearkningerne fra de interesserede parter bekreafter, at de portugisiske
myndigheder har udfert de kraevede kontrolopgaver vedrgrende betingelserne for statteberettigelse. De fremsendte
bemerkninger viser, at de portugisiske myndigheders kontrol af stettemodtagerne under ZFM-ordningen i et vist
omfang har veret mere omfattende end kravene i Kommissionens beslutninger af 2007 og 2013.

(119) Endelig har Portugal gjort galdende, at artikel 36 i EBF indeholder krav om oprettelse af arbejdspladser uden
udtrykkelig angivelse af, at sddanne arbejdspladser skal oprettes i regionen. Portugal havder endvidere, at oprettelse
af arbejdspladser ikke er teenkt som en metode til at kontrollere, hvordan de enkelte virksomheder specifikt har
bidraget til regionens udvikling. Det betragtes udelukkende som et kriterium for vesentlig skonomisk aktivitet i
henhold til anbefalingerne fra OECD og Gruppen vedrerende Adferdskodeksen (erhvervsbeskatning) (**°) med det
formal at udelukke »skuffeselskaber« ('+).

6. VURDERING AF STOTTEN

6.1. Forekomst af statsstotte efter artikel 107, stk. 1, i TEUF

(120) Iartikel 107, stk. 1, i TEUF defineres statsstatte som »statsstatte eller statte, som ydes ved hjelp af statsmidler under
enhver tenkelig form, og som forvrider eller truer med at forvride konkurrencevilkdrene ved at begunstige visse
virksomheder eller visse produktioner, i det omfang den pévirker samhandelen mellem EU-landene, anses for at
vare uforenelig med det indre marked«.

(121) For at en stotteforanstaltning kan betragtes som statsstatte efter artikel 107, stk. 1, i TEUF, skal den derfor
kumulativt opfylde folgende betingelser: i) Den skal vare finansieret af staten eller ved hjalp af statsmidler, og den
skal kunne tilregnes staten, ii) stotten skal indebare en selektiv fordel for modtagerne ved at begunstige visse
virksomheder eller visse produktioner, iii) den skal fordreje eller true med at fordreje konkurrencevilkdrene, og iv)
den skal kunne pavirke samhandelen mellem medlemsstaterne.

(122) Ide folgende betragtninger vil Kommissionen vurdere, om den ZFM-ordning, som Portugal har gennemfort til fordel
for stettemodtagerne under ZFM-ordningen, opfylder kriterierne i betragtning 121 og dermed udger statsstatte.

6.1.1. Statsmidler og tilregnelse

(123) Portugal mener, at ZFM-ordningen ikke indebearer statsmidler, fordi den ikke vedrerer »reelle skatteudgifter«, men
udelukkende en virtuel skatteudgift (vteoretisk tab af skatteindtaegter«), og at der derfor ikke er tale om en statsstatte-
foranstaltning (**!).

(") Den 1. december 1997 vedtog Radet og reprasentanterne for medlemsstaternes regeringer, forsamlet i Ridet, en resolution om en
adferdskodeks for erhvervsbeskatning med det formédl at begranse skadelig skattekonkurrence. Gruppen vedrorende
Adfardskodeksen (erhvervsbeskatning) blev nedsat inden for rammerne af Rdet ved ECOFIN-rddets mede den 9. marts 1998 for at
vurdere skatteforanstaltninger, der kan here under adferdskodeksens anvendelsesomrdde (EFT C 99 af 1.4.1998, s. 1). Se https:/|
www.consilium.europa.eu/da/council-eu/preparatory-bodies/code-conduct-group/.

(") Brev fra Portugal af 26. juni 2019, s. 3.

(") Betragtning 67 i denne afgorelse.


https://www.consilium.europa.eu/da/council-eu/preparatory-bodies/code-conduct-group/
https://www.consilium.europa.eu/da/council-eu/preparatory-bodies/code-conduct-group/
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(124) En interesseret part, nemlig ACIF, fremforer lignende argumenter og mener, at ordningen ikke udger stotte (142).

(125) Kommissionen bemarker, at Madeira i den portugisiske forfatning anerkendes som en »selvstyrende region« med
selvsteendig politisk og administrativ status (»Estatuto Politico-Administrativo da Regido Auténoma da Madeira« (),
»Estatuto«) og selvstyrende institutioner. Kommissionen bemarker endvidere, at den selvstyrende region Madeira
(ARM) i henhold til artikel 5, stk. 1, i dens Estatuto bla. har finansiel, skonomisk og skattemzssig autonomi.
Kommissionen bemarker endvidere, at Estatuto sikrer, at der findes et sarligt »regionalt skattesysteme, som ogsé
udtrykkeligt omfatter ZFM-ordningen ('*%). Skatter og afgifter, der opkraves af de regionale myndigheder, er
indtaegter fra den selvstyrende region Madeira ('), og skatteindtagter er bl.a. indtjening fra juridiske personers
indkomst og fortjeneste samt stempelafgifter (**). Den selvstyrende region Madeira har selvsteendig skattemaessig
kompetence og befgjelse til at tilpasse de nationale skattebestemmelser til sarlige regionale forhold (**). Desuden
har det regionale parlament befgjelse til at nedsatte den selskabsskattesats, som det nationale parlament hvert ar
fastsatter for det portugisiske territorium ('*%). Endelig bemaerker Kommissionen, at artikel 36 i EBF regulerer den
retlige ramme for ZFM-ordningen (**).

(126) Som beskrevet i betragtning 12 og 13 i denne afgorelse vedrerer ZFM-ordningen en nedszttelse af selskabsskatten
og andre skattefritagelser, der normalt skal betales til den portugisiske stat (**). Den giver navnlig mulighed for en
nedsat selskabsskat i forhold til den skat, der normalt skal betales af selskabers indkomst i henhold til
selskabsskatteloven — kollektive personers indkomst og indtjening (Cédigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas
Coletivas, »CIRC«) (*!), herunder pa visse betingelser en yderligere nedsattelse af selskabsskatten med 50 %.

(127) Et tab af skatteprovenu svarer til et forbrug af statsmidler i form af skatteudgifter. Ved at tillade en skattenedszttelse i
henhold til CIRC i overensstemmelse med ZFM-ordningen, der er godkendt ved artikel 36 i EBF, mister Portugal
indtaegter, som landet uden anvendelse af den pagaldende skattebestemmelse ville have opndet. Nedsttelsen af
selskabsskatten ydes via statsmidler. Foranstaltningen er blevet gennemfert i form af en statslig bekendtgerelse
(loven om skatteincitamenter, Estatuto dos Beneficios Fiscais »EBF«, som er en parlamentarisk lov), som er en retsakt,
der kan tilskrives den portugisiske stat. Da skattefordelen indremmes af de portugisiske myndigheder, kan den
tilskrives staten.

(128) Begrebet »stotte« omfatter ikke kun positive fordele, men ogsd foranstaltninger, der under forskellige former
reducerer de udgifter, som normalt indgér i en virksomheds budget, og som, uden at vere tilskud i ordets egentlige
forstand, er af samme art og har tilsvarende virkning (*3).

(129) Kommissionen konkluderer derfor, at nedsattelsen af selskabsskatten (herunder den yderligere nedsettelse af
selskabsskatten med 50 % for virksomheder, der udever industrielle aktiviteter i den del af industrisektoren, som
ZFM-ordningen dakker) ydes via statsmidler og kan tilskrives staten (**’).

(") Betragtning 99 i denne afgorelse.

(*¥) Lovnr. 13/91 af 5. juni 1991, som andret ved lov nr. 130/99 af 21. august 1999 og lov nr. 12/2000 af 21. juni 2000.

(") Artikel 107, stk. 4, og artikel 146 i Estatuto.

(") Artikel 108, litra b) i Estatuto.

(") Artikel 112, stk.1, litra b) og ) i Estatuto. Jf. ogsa artikel 26 i lov nr. 2/2013 af 2. september 2013 (lov om de selvstyrende regioners
finanser, Lei das Finangas das Regides Autonomas, herefter »LFRA«).

) Artikel 55 og 56 i LFRA.

148) - Artikel 59, stk. 2, i LFRA.
) Artikel 146, stk. 4, i Estatuto og artikel 59, stk. 6, i LFRA.
) Artikel 5, artikel 26 og artikel 59, stk. 2, 3, 4 og 6 i LFRA. For perioden 2007-2013 henvises til lov nr. 1/2007 af 19. februar 2007,
som andret ved lov nr. 1/2010 af 29. marts 2010, ved lov nr. 2/2010 af 16. juni 2010 og ved lov nr. 64/2012 af 20. december 2012.
(™Y 3 % fra 2007 til 2009, 4 % fra 2010 til 2012, 5 % fra 2013 til 2020 i stedet for 29 % i 2007, 20 % fra 2008 til 2011, 25 % fra 2012
til 2013, 23 % 12014 og 21 % fra 2015 til 2020.

(") Domstolens dom af 8. november 2001, Adria-Wien Pipeline og Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke, C-143/99, ECLLEU:
(:2001:598, preemis 38, Domstolens dom af 15. marts 1994, Banco Exterior de Espafia, C-387/92, ECLLEU:C:1994:100, praemis
13, og Domstolens dom af 1. december 1998, Ecotrade, C-200/97, ECLLEU:C:1998:579, pramis 34.

(*** Domstolens dom af 16. maj 2002, Frankrig mod Kommissionen, C-482/99, ECLL:EU:C:2002:294, premis 24, Rettens dom af 5. april

2006, Deutsche Bahn mod Kommissionen, T-351/02, ECLLEU:T:2006:104, preemis 103.



22.8.2022 Den Europaiske Unions Tidende L 217/73

6.1.2. Selektiv fordel

(130) Portugal mener ikke, at ZFM-ordningen er selektiv, fordi foranstaltningen ikke »begunstiger visse virksomheder eller
produktioner«, jf. artikel 107, stk. 1, i TEUF. Portugal mener, at alle virksomheder, der beskaftiger sig med
kommercielle, industrielle, maritime eller andre tjenesteydelser, sandsynligvis vil blive etableret i ZFM-ordningen.
Portugal havder, at ZFM-ordningen indgdr som en generel del af skonomien i det portugisiske skattesystem, og at
foranstaltningen ikke medferer en selektiv fordel for de virksomheder, der er registreret i ZFM-ordningen.
Ordningen udger sdledes ikke statsstotte. ZFM-ordningen ber snarere betegnes som en generel foranstaltning (**.

(131) For at afgere, om en statslig foranstaltning er statsstotte, skal det i henhold til EU-retspraksis fastlaegges, om de
modtagende virksomheder opnér en gkonomisk fordel, de ikke ville have opndet under normale markedsbetingelser,
dvs. uden statens indgriben. En foranstaltning, hvorved de offentlige myndigheder indremmer visse virksomheder en
skattefritagelse, som giver modtagerne en gunstigere stilling end andre skattepligtige, udger statsstotte som
omhandlet i artikel 107, stk. 1, i TEUF (***). P4 samme mdde kan en foranstaltning, der giver visse virksomheder
mulighed for en nedszttelse af den skat, der normalt skal betales, udgere statsstotte.

(132) ZFM-ordningen er en regionalstetteordning, der, som godkendt ved Kommissionens beslutning af 2007, muligger
stotte i form af nedsat selskabsskat af overskud fra aktiviteter, der faktisk og fysisk udferes pd Madeira, og andre
skattefritagelser som beskrevet i betragtning 12 i denne afgorelse.

(133) Ioverensstemmelse med betragtning 127 i denne afgerelse reguleres ZFM-ordningen af artikel 36 i EBF (*6).

(134) Virksomheder i regionen Madeira var underlagt flere (normale) selskabsskattesatser i perioden 2007-2014 under
forskellige gaeldende regionale budgetlove (7). Virksomheder, der er registreret i ZFM, nyder godt af en nedsettelse
af selskabsskatten af overskud (*%) eller af andre skattefritagelser frem til den 31. december 2020. ZFM-ordningen
gor det muligt for stettemodtagerne at reducere udgifterne. Denne undtagelse er indfert med det specifikke formal
at begunstige og fremme aktiviteter, der udferes af virksomheder, som er registreret i ZFM, og det stiller disse
virksomheder gunstigere end andre virksomheder andre steder i landet eller i den selvstyrende region Madeira.

(135) Den undersogte foranstaltning indebzrer derfor kun fordele for de virksomheder, der er etableret i ZFM. I
betragtning af foranstaltningens geografiske anvendelsesomrade er den pagaldende foranstaltning selektiv, da den
kun er tilgeengelig for de virksomheder, der er registreret i det afgreensede omrade ZFM.

(136) Ilyset af ovenstdende konkluderer Kommissionen, at ZFM-ordningen ved nedsettelse af den normale skattesats giver
de virksomheder, der er registreret i ZFM, en selektiv fordel som omhandlet i artikel 107, stk. 1, i TEUF.

(%) Se betragtning 68 og 69 i denne afgorelse.

(**) Domstolens dom af 10. januar 2006, Cassa di Risparmio di Firenze m.fl., C-222/04, ECLI:EU:C:2006:8, pramis 132.

(% Fodnote 5 ovenfor.

(*) 29 % 12007 (artikel 12 i Decreto Legislativo Regional nr. 3/2007/M af 9. januar 2007), 20 % fra 2008 til 2011 (artikel 15 i Decreto
Legislativo Regional nr. 2/2008/M af 16. januar 2008, artikel 14 i Decreto Legislativo Regional nr. 45/2008/M af 31. december
2008, artikel 13 i Decreto Legislativo Regional nr. 34/2009/M af 31. december 2009 og artikel 14 i Decreto Legislativo Regional
nr. 2/2011/M af 10. januar 2008), 25 % fra 2012 til 2013 (artikel 2 i Decreto Legislativo Regional nr. 20/2011/M af 26. december
2011 og artikel 16 i Decreto Legislativo Regional nr. 42/2012/M af 31. december 2012), 23 % i 2014 (artikel 18 i Decreto
Legislativo Regional nr. 31-A/2013/M af 31. december 2013).

("**) Fodnote 15 ovenfor.
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6.1.3. Konkurrenceforvridning og pavirkning af samhandelen

(137) Portugal haevdede ikke direkte, at foranstaltningen ikke fordrejede eller truede med at fordreje konkurrencevilkdrene
og ikke pavirkede samhandelen mellem medlemsstaterne (***). Omvendt fremferte ACIF, en af de interesserede
parter, at det var hejst usandsynligt, at ZFM-ordningen ville fordreje konkurrencen og pavirke samhandelen mellem
medlemsstaterne (*°).

(138) En foranstaltning, der ydes af staten, anses for at fordreje eller true med at fordreje konkurrencen, ndr den kan
formodes at forbedre modtagerens konkurrencesituation i forhold til andre virksomheder, som modtageren
konkurrerer med (**!). Der formodes sdledes at foreligge konkurrenceforvridning, jf. artikel 107, stk. 1, i TEUF, s&
snart staten giver en virksomhed i liberaliserede brancher, hvor der er eller kan vare konkurrence, en gkonomisk
fordel (*?). Nér finansiel statsstotte styrker en virksomheds stilling i forhold til andre virksomheder, som den
konkurrerer med i samhandelen inden for Unionen, ma det antages, at denne samhandel pavirkes af stotten (:*).

(139) I det omfang de virksomheder, der er registreret i ZFM-ordningen, udever aktiviteter, der er dbne for international
konkurrence, forbedrer den pdgaldende foranstaltning deres konkurrencemaessige stilling og truer med at fordreje
konkurrencen og kan sédledes pavirke samhandelen mellem medlemsstaterne.

6.1.4. Klassificering af eksisterende stotte og passende foranstaltninger

(140) Portugal gor gzldende, at ZFM-ordningen ber behandles som eksisterende stotte, hvis den indebarer »stattec.
Portugal anferer desuden, at ZFM-ordningen blev etableret i 1980 (*) og altsd for Portugals tiltreedelse af EQF
i 1986, og ordningen har ikke undergdet veesentlige @ndringer uden for forhandlingsrammen for eksisterende
stotte. Den bar derfor kvalificeres som en »eksisterende stotteordning« som omhandlet i artikel 1, litra b), nr. i), i
forordning (EU) 2015/1589 (*%).

(141) 1 lyset af ovenstdende mener Portugal, at Kommissionen ber foresld passende foranstaltninger til at sikre, at ZFM-
ordningen fortsat er forenelig med det indre marked, hvilket kan indebere en andring af stetteordningens indhold,
indferelse af krav eller pracisering af eksisterende krav ().

(142) Thenhold til artikel 1, litra b), nr. i), i forordning (EU) 2015/1589 forstds ved »eksisterede stotte« »enhver form for
stotte, der eksisterede inden TEUF's ikrafttraeden i de pdgzldende medlemsstater, dvs. stetteordninger og individuel
stotte, som var tradt i kraft for og er blevet fortsat efter TEUF's ikrafttraeden i de pageldende medlemsstater«.

(143) Artikel 26 og afsnit 10 i bilag I til akten vedrerende Portugals tiltraedelse (') indeholder tilpasninger til retsakter
vedtaget af institutionerne, som under toldlovgivningen omfatter »Zona Franca da Madeira«. Akten vedrgrende
Portugals tiltreedelse indeholder ikke bestemmelser om, at ZFM-ordningen skal betragtes som eksisterende statte
som omhandlet i EF-traktatens artikel 88, stk. 1 (nu artikel 108, stk. 1, i TEUF).

() Betragtning 113 i denne afgorelse.

(1) Betragtning 99 in fine i denne afgorelse.

(*!) Domstolens dom af 17. september 1980, Philip Morris, 730/79, ECLLEU:C:1980:209, preemis 11, og dom afsagt af Retten i Forste
Instans af 15. juni 2000, Alzetta m.fl. mod Kommissionen, forenede sager T-298/97, T-312/97, T-313/97, T-315/97, T-600/97 til
607/97, T-1/98, T-3/98 til T-6/98 og T-23/98, ECLLEU:T:2000:151, praemis 80.

(") Dom afsagt af Retten i Forste Instans af 15. juni 2000, Alzetta m.fl. mod Kommissionen, forenede sager T-298/97, T-312/97,
T-313/97,T-315/97, T-600/97 til 607/97, T-1/98, T-3/98 til T-6/98 og T-23/98, ECLLEU:T:2000:151, pramis 141-147.

(") Dom afsagt af Retten i Forste Instans af 4. april 2001, Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia mod Kommissionen, T-288/97, ECLI:
EU:T:2001:115, preemis 41.

(") Lovdekret nr. 500/80 af 20. oktober 1980 og regionalt dekret nr. 53/82 af 23. august 1982. Se ogsd Lovdekret nr. 502/85 af
30. december 1985 og lovdekret nr. 165/86 af 26. juni 1986.

(") Brev fra Portugal af 26. september 2018, punkt 67.

(') Brev fra Portugal af 26. september 2018, punkt 85.

(") Akt vedrerende vilkarene for Kongeriget Spaniens og Republikken Portugals tiltraedelse og tilpasningerne af traktaterne (EUT L 302 af
15.11.1985,s. 23).
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(144) Desuden blev den forste anmeldelse af ZFM-ordningen (ordning ) i henhold til statsstottereglerne foretaget i 1986,
hvilket Kommissionen godkendte ved beslutning af 25. maj 1987. Siden 1987 har ZFM-ordningen varet genstand
for flere forlaengelser og efterfolgende ordninger, der blev godkendt ved Kommissionens beslutninger i henholdsvis
2002 og 2007 (*%%). Desuden var ZFM-ordningen genstand for vaesentlige @ndringer i de efterfolgende ordninger I,
Il og III. Under ordning I var der ikke krav om oprettelse/bevarelse af arbejdspladser. Dette krav blev indfert under
ordning II (knyttet til lofter for det maksimale beskatningsgrundlag pé stettemodtagernes érlige beskatnings-
grundlag) og bibeholdt i ordning III. Ordning II udelukkede alle aktiviteter, der omfatter finansiel formidling,
forsikring og dermed beslegtede finansielle og forsikringsrelaterede aktiviteter samt tjenesteydelser inden for
koncernen (koordinerings-, likviditets- og distributionscentre) (**). Med den indfertes ogsé en gradvis nedsattelse af
stotten i ordningen ved at forhgje de galdende skattesatser (1 % i 2003 og 2004, 2 % i 2005 og 2006 og 3 % fra
2007). Endelig indfertes en yderligere fordel i form af en nedsaettelse af selskabsskatten pd 50 % for virksomheder
beliggende i den industrielle frihandelszone ZFM. Under ordning III, navnlig efter Kommissionens beslutning fra
2013, blev der godkendt en forhgjelse pa 36,7 % af loftet for det maksimale beskatningsgrundlag, som selskabsskat-
tenedsattelsen kunne finde anvendelse pa.

(145) Pa baggrund af ovenstdende udger foranstaltningen i denne sag ikke eksisterende stotte som omhandlet i artikel 1,
litra b), nr. i), i forordning (EU) 2015/1589. Artikel 22 i navnte forordning, pd grundlag af hvilken Portugal
palaegger Kommissionen at begranse sig til at vedtage »passende foranstaltningers, finder derfor ikke anvendelse.

6.1.5. De minimis-stotte

(146) I tilfelde, hvor individuelle stottemodtagere under ZFM-ordningen har opnéet fordele, der ikke overstiger de
taerskler, som er fastsat i Kommissionens forordning (EF) nr. 1998/2006 ("), vil denne fordel ikke blive betragtet
som statsstotte og er derfor ikke omfattet af forbuddet i EF-traktatens artikel 87, stk. 1 (nu artikel 107, stk. 1, i
TEUF), forudsat at alle de gvrige betingelser i denne forordning er opfyldt. P4 samme made har stottemodtagere
under ZFM-ordningen, som har opndet fordele, der ikke overstiger de terskler, der er fastsat i Kommissionens
forordning (EU) nr. 1407/2013 (") (som finder anvendelse med tilbagevirkende kraft pd den foreliggende sag i
medfor af forordningens artikel 7, stk. 1), ikke modtaget statsstotte i henhold til artikel 107, stk. 1, i TEUF, forudsat
at alle de gvrige betingelser i denne forordning er opfyldt.

(147) Pa grundlag af de kvantitative oplysninger fra Portugal ser det ud til, at det stattebelgb, som stettemodtagerne under
ZFM-ordningen har modtaget, i mange tilfeelde ligger under de minimis-taersklen pa 200 000 EUR.

Konklusion vedrerende forekomsten af statsstotte

(148) P4 baggrund af ovenstiende konkluderer Kommissionen, at den af Portugal gennemforte foranstaltning til fordel for
virksomhederne under ZFM-ordningen udger statsstette efter artikel 107, stk. 1, i TEUF.

(149) Det skal i ovrigt tilfejes, at Portugal ikke har bestridt konklusionen i Kommissionens beslutning af 2007 om, at der
foreld statte (72).

(1% Se fodnote 9 ovenfor.

(1) Se precamblen til lovdekret 163/2003 af 24. juli 2003.

(") Kommissionens forordning (EF) nr. 1998/2006 af 15. december 2006 om anvendelse af traktatens artikel 87 og 88 pa de minimis-
stotte (EUT L 379 af 28.12.2006, s. 5). Denne forordning fandt anvendelse fra den 1. januar 2007 til den 31. december 2013 (se
artikel 6).

(") Kommissionens forordning (EU) nr. 1407/2013 af 18. december 2013 om anvendelse af artikel 107 og 108 i traktaten om Den
Europaiske Unions funktionsmade pd de minimis-stette (EUT L 352 af 24.12.2013, 5. 1).

(73 I forbindelse med anmeldelsen af ZFM-ordningen, der blev indgivet til Kommissionen i 2006, henviser Portugal til ZFM-ordningen
som en »regional driftsstotteordning«. Se brev fra Portugal af 28. juni 2006 (1900/80932), navnlig underpunkt 2.1 og 10 i den
generelle anmeldelsesformular, underafsnit 1.2 i det supplerende informationsskema, preeamblen til det anmeldte lovforslag,
begrundelsen og praamblen til lovdekret nr. 163/2003 af 24. juli 2003. Se ogsa brev fra Portugal af 29. oktober 2015, s. 22, af
31. marts 2016, s. 4, og af 21. november 2017, s. 5-6.
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6.2. Stettens forenelighed

6.2.1. ZFM-ordningens overensstemmelse med Kommissionens beslutninger fra 2007 og 2013

(150) Portugal mener, at ZFM-ordningen som gennemfort af de portugisiske myndigheder er i overensstemmelse med de
tilsagn, Portugal afgav pd anmeldelsestidspunktet, og i overensstemmelse med Kommissionens beslutninger fra
2007 og 2013.

Oprindelsen af det overskud, der er omfattet af indkomstskattenedscettelsen

(151) ZFM-ordningen blev vurderet som regional driftsstette pd grundlag af 2007-retningslinjerne for regionalstatte og
godkendt ved Kommissionens beslutninger fra 2007 og 2013. ZFM-ordningen muliggjorde stotte i form af nedsat
selskabsskat af overskud fra aktiviteter, der faktisk og fysisk blev udfert pd Madeira, og fritagelse for andre skatter op
til de maksimale stottebelob beregnet pd grundlag af det maksimale beskatningsgrundlag baseret péd antallet af
arbejdspladser hos stottemodtagerne i et givet regnskabsar.

(152) Ilebet af den anmeldelsesprocedure, der forte til Kommissionens beslutning af 2007, anfagtede Portugal ikke, at de
skattenedszttelser, der er fastsat i ordningen, ville veere begraenset til aktiviteter, der udferes pd Madeira, som naevnt i
betragtning 32 i dbningsafgerelsen (7).

(153) 2007-retningslinjerne for regionalstette tillader kun regional driftsstatte i ekstraordinzre tilfeelde ('7): »en sddan
statte kan ydes i regioner, der er omfattet af undtagelsen i EF-traktatens artikel 87, stk. 3, litra a), (nu artikel 107,
stk. 3, litra a), i TEUF), forudsat at: i) den er berettiget i kraft af sit bidrag til den regionale udvikling og dens
karakter, og ii) dens omfang stér i forhold til de ulemper, den skal athjlpe« ('7°).

(154) Der er ingen tvivl om, at Madeira er en region i den yderste periferi som omhandlet i artikel 349 i TEUF og derfor
stotteberettiget i henhold til artikel 107, stk. 3, litra a), i TEUF.

(155) En driftsstetteordnings bidrag til udviklingen i en region skal imidlertid vurderes i forhold til og proportionalt med
ulemperne i regionen, og for regionerne i den yderste periferi er det strukturelle og permanente ulemper, der er
anerkendt i TEUF, sdsom afsides beliggenhed, afsondrethed, lille storrelse, vanskelige topografi- og klimaforhold og
gkonomisk athengighed af nogle fd produkter, jf. artikel 349 i TEUF.

(156) Som neevnt i betragtning 30 i dbningsafgerelsen er formalet med regional driftsstatte til regioner i den yderste
periferi at kompensere for de meromkostninger, som virksomhederne padrager sig i disse regioner som folge af de
navnte ulemper.

(157) 1 forbindelse med vurderingen af ZFM-ordningen blev ekstraomkostningerne identificeret og kvantificeret pd
grundlag af en undersggelse, som de portugisiske myndigheder havde fremlagt. I Kommissionens beslutning af
2007 blev vurderingen af foranstaltningens proportionalitet foretaget pd grundlag af disse kvantificerede
meromkostninger pa aggregeret niveau for ZFM og for hver stottemodtager, der er registreret i ZFM (7).

(158) Med hensyn til oprindelsen af det overskud, der er omfattet af indkomstskattenedszttelsen, anferer Portugal, at den
skal vurderes i forhold til ordningens bidrag til den regionale udvikling af den selvstyrende region Madeira og ikke
ber begranses geografisk til regionen, da dette ville begranse stotteordningen til en simpel kompensation for de
meromkostninger, som virksomhederne i ZFM pédrager sig (). Portugal anferer endvidere, at den gennemforte
ordning er i overensstemmelse med internationale skattestandarder, og at virksomhederne i ZFM udgver en
vesentlig aktivitet i henhold til OECD’s BEPS-handlingsplan og er underlagt skatteretlige krav og mange
kontroller (%). Denne holdning stettes generelt af de interesserede parter (7°).

(') Brev fra Portugal af 19. december 2006.

(%) 2007-retningslinjerne for regionalstette, punkt 6.

(") 2007-retningslinjerne for regionalstatte, punkt 76.

(") Betragtning 53 og 59 i Kommissionens beslutning af 2007.
("””) Betragtning 74 i denne afgorelse.

(%) Betragtning 77 i denne afgorelse.

(') Betragtning 100 og 101 i denne afgorelse.
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(159) I modsatning til, hvad Portugal havder (**), atholder virksomheder, der er registreret i ZFM, kun sddanne
ekstraomkostninger, hvis de faktisk og fysisk udever deres aktiviteter pd Madeira, hvilket indebzrer, at deres
overskud stammer fra aktiviteter, der er direkte belastet med sddanne ekstraomkostninger. Andre former for
overskud, der ikke belastes af disse omkostninger, fordi overskuddet stammer fra aktiviteter, der udferes uden for
regionen, kan ikke tages i betragtning i det beskatningsgrundlag, der er omfattet af skatteforanstaltningen.

(160) Kommissionen bemarker, at Portugal under hele overvigningen i 2015 klart anferte og i lebet af den formelle
undersegelse bekraftede, at stottemodtagerne ikke nedvendigvis skulle udfere deres aktiviteter i regionen, og at
ogsa aktiviteter udfert uden for regionen var omfattet af statte i henhold til ordningen (se betragtning 20 og 21 i
denne afgorelse).

(161) Kommissionen mener, at den sdkaldte- »geografiske begransning« vedrerende oprindelsen af det overskud, som
Portugal har anmeldt, blot udger anvendelse i Kommissionens beslutning af 2007 og 2013 af de grundleggende
principper i 2007-retningslinjerne for regionalstette, og at gennemforelsen af ZFM-ordningen med hensyn til
oprindelsen af overskuddet ikke er i overensstemmelse med bestemmelserne om driftsstette i disse retningslinjer.

(162) I sin abningsafgerelse rejste Kommissionen ikke tvivl om ordningens overensstemmelse med internationale
skattestandarder og skatteretlige krav. Med henblik pd kontrol af statsstatte skal stottemodtagernes faktiske og
fysiske aktiviteter vurderes i forhold til 2007-retningslinjerne for regionalstette, som der henvises til i betragtning
156 og 157 i denne afgorelse, og ikke med hensyn til OECD’s skatteaftaler, som er baseret pd serskilte
skattemassige malsatninger.

(163) Kommissionen péapeger ligeledes, at det retlige krav om seerskilt skattemassig regnskabsfering af indtjening, der er
genereret i ZFM, som beskrevet i betragtning 21 i denne afgorelse, ikke i sig selv er tilstraekkeligt til at imgdekomme
Kommissionens tvivl med hensyn til det korrekte beskatningsgrundlag for ZFM-ordningen, eftersom indtjening
genereret 1 ZFM, der er underlagt dette krav, ikke er defineret i forhold til principperne i 2007-retningslinjerne for
regional driftsstette.

(164) Tvartimod viser en sddan regnskabsmassig opdeling blot, at den lavere skattesats blev anvendt pd indtjening
hidrerende fra transaktioner mellem pd den ene side stottemodtagerne og pd den anden side hjemmehorende
enheder registreret i ZFM, og enheder, der er hjemmehgrende uden for Portugals nationale omradde. En sddan
regnskabsmaessig opdeling gor det imidlertid ikke muligt at konkludere, om transaktionerne vedrerer aktiviteter,
der faktisk og fysisk er blevet udfert af stottemodtagerne i eller uden for Madeira.

(165) Endelig bemaerker Kommissionen, at den grundige skattekontrol, der blev gennemfert af beskatningsgrundlaget og
overskuddenes oprindelse, blev foretaget efter de portugisiske myndigheders metode, jf. betragtning 158 i denne
afgorelse, der ikke tog hejde for sammenhangen mellem det stotteberettigede overskud og meromkostninger i
ZFM, jf. 2007-retningslinjerne for regionalstgatte og Kommissionens efterfolgende beslutninger af 2007 og 2013.

(166) Kommissionen finder derfor, at Portugals argumenter vedrerende overensstemmelse med beskatningsregler, lovkrav
og skattekontrol ikke er relevante for vurderingen af gennemferelsen af ZFM-ordningen med hensyn til
2007-retningslinjerne for regionalstette og Kommissionens beslutninger af 2007 og 2013.

(167) Pd baggrund af ovenstdende finder Kommissionen, at der stadig er berettiget tvivl om oprindelsen af de overskud, der
er omfattet af skattenedszttelsen under ZFM-ordningen, og Kommissionen konkluderer, at gennemforelsen af ZFM-
ordningen med hensyn til dette kriterium er i strid med Kommissionens beslutning af 2007 og 2013.

Oprettelse/bevarelse af arbejdspladser i regionen

(168) Som nzvnt i betragtning 151 i denne afgorelse beregnes de maksimale stottebelob, som stgttemodtagere registreret i
ZFM kan modtage i henhold til den godkendte regionale driftsstotteordning, pa grundlag af de maksimale lofter for
beskatningsgrundlaget baseret pd antal arbejdspladser i de stattemodtagende virksomheder i de enkelte regnskabsar.

("*) Betragtning 73 og 74 i denne afgorelse.
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(169) Kommissionen pépeger, at kravet om oprettelse/bevarelse af arbejdspladser var en betingelse for at fi adgang til
ordningen og indgik i metoden til beregning af stettebelobet i ZFM-ordningen som anmeldt af Portugal (**') og
godkendt ved Kommissionens beslutning af 2007 og 2013.

(170) IKommissionens beslutning af 2007 blev oprettelsen af arbejdspladser i ZFM desuden vurderet som et bidrag til den
regionale udvikling (**3).

(171) Kommissionen bemeaerker endvidere, at oprettelse/bevarelse af arbejdspladser var en integreret del af den godkendte
regionale ZFM-ordning. Antallet af arbejdspladser er derfor en parameter ved beregning af stottebelobet og
opgerelse af ordningens bidrag til regionaludviklingen, og til begge formél ber antallet beregnes ved brug af en
objektiv metode, der normalt anvendes ved beslutninger om anvendelse af statsstotte.

(172) Portugal afviser den restriktive definition af arbejdspladser i fuldtidseekvivalenter eller drsarbejdsenheder, som
Kommissionen har anvendt ved beregningen af stottebelobet. Modsat anferer Portugal, at den »definition af
arbejdspladser«, som Portugal anvender, er i overensstemmelse med nationale og internationale arbejdsregler, at
stottemodtagerne var underlagt talrige kontroller, hvoraf resultaterne er videregivet til Kommissionen, og at
gennemforelsen af ordningen derfor er i overensstemmelse med Kommissionens beslutning af 2007 og 2013.

(173) T modsetning til Portugals péstand (**¥) mener Kommissionen, at anvendelsen af metoden i punkt 58
i 2007-retningslinjerne for regionalstette og navnlig den tilhorende fodnote 52 til beregning af antallet af oprettede|
bevarede arbe]dspladser dvs. »antallet af ansatte betyder antallet af drsarbejdsenheder (AAE), dvs. antallet af fuldtidsbe-
skeftigede i lobet af et dr, idet deltidsarbejde og sesonarbejde er brokdele af AAE«, er hensigtsmaessig, selv om denne
definition kun er medtaget i afsnittet om regional investeringsstotte i 2007-retningslinjerne for regionalstotte.
Denne metode er ogsd omhandlet i artikel 5 i Kommissionens henstilling om definitionen af mikrovirksomheder,
smd og mellemstore virksomheder (**¥), som finder generel anvendelse i EU-lovgivningen og navnlig Unionens
statsstotteregler, da henstillingen indgdr som bilag I til bdde den generelle gruppefritagelsesforordning fra 2008 og
fra 2014.

(174) 1 modsatning til Portugals pastand er en sidan definition af arbejdspladser i fuldtidsekvivalenter og AAE den bedste
metode til uden forskelsbehandling at medtage alle former for ansettelsesforhold og kontrakter, tidsbegranset eller
tidsubegrenset ansxttelse, medarbejdere og bestyrelsesmedlemmer med ansettelsesaftaler med forskellige
virksomheder og telearbejdere, og til objektivt og kontrollerbart at opgere den tid, som den ansatte reelt bruger pa
virksomheden i ZFM. Kommissionen forbliver neutral med hensyn til typer af ansattelsesforhold i henhold til
national lovgivning, forudsat at beregning af antal arbejdspladser med henblik pé statsstette foretages objektivt.

(175) Under alle omstendigheder bemerker Kommissionen endvidere, at uanset definitionen i fodnote 52
i 2007-retningslinjerne for regionalstotte har Portugal ikke anvendt en definition af antal arbejdspladser, der reelt
opger antal arbejdspladser, som oprettes og bevares pd Madeira. Som nzvnt i betragtning 28 i denne afggrelse har
Portugal accepteret beskaeftigelse af enhver juridisk form som gyldige arbejdspladser under ZFM-ordningen, uanset
antal aktive arbejdstimer, dage og méneder pr. ar, som stottemodtagerne har angivet i de arlige skatteopgarelser.
Endvidere er den enkelte ansattes arbejdstid hos den enkelte stottemodtagende virksomhed ikke blevet kontrolleret
eller omregnet til fuldtidsakvivalenter.

(176) Pa baggrund af resultaterne af overvagningen i 2015 og de oplysninger, som Portugal fremlagde under den formelle
undersegelse, mener Kommissionen, at de portugisiske myndigheder pa grundlag af stottemodtagernes erklaeringer
ikke kunne kontrollere, om de arbejdspladser, der blev anmeldt i henhold til Kommissionens beslutninger af 2007
0g 2013, var reelle eller tidsubegransede, netop fordi der ikke blev anvendt en felles objektiv beregningsmetode for
alle typer ansaettelsesforhold.

("*1) Brev fra Portugal af 28. juni 2006 (anmeldelse af ordning III).

(") Betragtning 64 i Kommissionens beslutning af 2007.

(") Betragtning 87 i denne afgorelse.

("**) Kommissionens henstilling af 6. maj 2003 om definitionen af mikrovirksomheder, smd og mellemstore virksomheder (C
(2003) 1422) (EUT L 124 af 20.5.2003, s. 36).
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(177) Endelig pdpeger Kommissionen, at Portugal ikke har bekreftet, at alle arbejdspladser, der er registreret i forbindelse

med anvendelsen af ZFM-ordningen, blev besat af medarbejdere, der faktisk og fysisk udferer deres opgaver pa
Madeira. De portugisiske myndigheder anferte, at den manglende angivelse af et antal ansatte i de drlige angivelser i
nogle tilfelde ikke pavirkede beregningen af den skyldige skat og skattefordelen. I andre tilfaelde blev det i forbindelse
med overvdgningen i 2015 pavist, at nogle arbejdspladser forefandtes uden for ZFM, Madeira eller eventuelt uden for
Unionen. Kommissionen bemzrker endvidere, at Portugal pa trods af flere anmodninger fra Kommissionen ikke har
fremlagt oplysninger om det faktiske aktivitetssted for alle ansatte hos stgttemodtagere under ZFM-ordningen (*%%).

(178) Kommissionen anerkender, at Portugal har fremlagt dokumentation for, at der er foretaget mange kontroller af

modtagerne under ZFM-ordningen. I modsatning til Portugals pastand har Kommissionen aldrig sat
sporgsmalstegn ved effektiviteten af de skattekontroller, som de portugisiske myndigheder har udfert som sddan,
men udelukkende ved effektiviteten med hensyn til en nejagtig opgerelse af antal arbejdspladser hos hver
stettemodtager under ZFM-ordningen og en vurdering af sammenhzangen mellem de oprettede arbejdspladser og de
aktiviteter, der faktisk og fysisk udferes pd Madeira. Den dokumentation, der deles med Kommissionen, bekrzfter, at
der er tale om skattekontrol. De indsamlede data er imidlertid ikke relevante ud fra et statsstotteperspektiv, da
kontrollerne ikke omfattede de to problemer i den foreliggende sag: en ngjagtig beregning af antal arbejdspladser
hos den enkelte stottemodtager under ZFM-ordningen og sammenhangen mellem de oprettede arbejdspladser og
de aktiviteter, der faktisk og fysisk udferes af stottemodtagerne pd Madeira.

(179) Pa baggrund af ovenstiende finder Kommissionen, at der stadig er berettiget tvivl vedrerende kriteriet om oprettelse/

bevarelse af arbejdspladser i ZFM, og Kommissionen konkluderer, at gennemforelsen af ZFM-ordningen med hensyn
til dette kriterium er i strid med Kommissionens beslutning af 2007 og 2013.

Konklusion

(180) Kommissionen konkluderer derfor, at ZFM-ordningen som gennemfert af Portugal er i strid med Kommissionens

beslutning fra 2007 og 2013, hvorved ordning III blev godkendst, og derfor er ulovlig.

6.2.2. ZFM-ordningens forenelighed med 2007 -retningslinjerne for regionalstatte

(181) Portugal havder, at landet aldrig har accepteret Kommissionens fortolkning af betingelserne i Kommissionens

beslutning af 2007 og 2013 med hensyn til oprindelsen af overskuddet og oprettelsen af arbejdspladser. Portugal
mener endvidere, at disse krav ikke er bindende, da beslutningerne er vedtaget pa grundlag af 2007-retningslinjerne
for regionalstatte, som Portugal ogsa betragter som ikke-bindende (**9).

(182) Portugal gor endvidere galdende, at definitionen af oprettelse af arbejdspladser i Kommissionens beslutning af 2007

med hensyn til fuldtidsaekvivalenter og AAE ikke er navnt i afsnittet om driftsstette i 2007-retningslinjerne for
regionalstette, hvilket Kommissionen ikke har bestridt (*"). Efter de portugisiske myndigheders opfattelse ber ZFM-
ordningen derfor udelukkende vurderes pa grundlag af punkt 76-83 i 2007-retningslinjerne for regionalstette.

(183) Kommissionen pdpeger, at Portugal har accepteret 2007-retningslinjerne for regionalstotte og de afledte

hensigtsmeassige foranstaltninger ('*) i et brev af 10. maj 2006, hvilket indebar, at reglerne i 2007-retningslinjerne
for regionalstatte skulle overholdes i alle regionale statteordninger (**°).

Betragtning 52 og 57 i denne afgorelse.

Brev fra Portugal af 26. september 2019, punkt 106, 107 og 272.

Betragtning 41 i dbningsafgerelsen.

Kommissionen har foresldet hensigtsmessige foranstaltninger med henblik pa at @ndre eller opheave tidligere eksisterende regionale
stotteordninger pa baggrund af de nye regler, der er vedtaget, hvilket er normal praksis efter vedtagelsen af nye retningslinjer.
Statsstatte: Retningslinjer for statsstotte med regionalt sigte for 2007-2013: 24 medlemsstaters accept af Kommissionens forslag til
foranstaltninger i medfer af EF-traktatens artikel 88, stk. 1 (2006/C 153/04) (EUT C 153 af 1.7.2006, s. 1).
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(184) I henhold til punkt 76 og 80 i 2007-retningslinjerne for regionalstotte blev driftsstette i regioner i den yderste
periferi godkendt, forudsat at: i) den havde til formél at kompensere virksomhederne for meromkostningerne i
forbindelse med udgvelsen af en gkonomisk aktivitet som folge af de faktorer, der er identificeret i artikel 299,
stk. 2, [nu artikel 349 i TEUF], ii) den var berettiget i form af bidrag til den regionale udvikling, og iii) den stod i et
rimeligt forhold til de ulemper, den segte at athjzlpe.

(185) I det omfang ZFM-ordningen begunstigede virksomheder, der ikke faktisk og fysisk udferte deres aktiviteter i
regionen og derfor ikke afholdt de yderligere omkostninger, der er naevnt i 2007-retningslinjerne for regionalstotte,
var gennemforelsen af ordningen derfor ikke i overensstemmelse med kravene i betragtning 184 i denne afgorelse.

(186) Da der ikke foreligger en vurdering af betingelsen om oprettelse/bevarelse af arbejdspladser, jf. begrebet oprettelse af
arbejdspladser fastsat i afsnittet om investeringsstette i 2007-retningslinjerne for regionalstette eller Kommissionens
praksis vedrerende statsstotte, vil ZFM-ordningen som gennemfort af Portugal under alle omstaendigheder ikke
opfylde betingelserne i 2007-retningslinjerne om regional driftsstotte, da der ikke er sammenhang mellem
overskuddets oprindelse og de faktiske meromkostninger.

Konklusion

(187) Pa baggrund af ovenstdende finder Kommissionen, at ZFM-ordningen som gennemfert af Portugal er i strid med
bestemmelserne i 2007-retningslinjerne for regionalstatte og derfor udger ulovlig stette, der ikke kan betragtes som
forenelig med det indre marked.

6.2.3. Stotteordningens forenelighed direkte pd grundlag af artikel 107, stk. 3, litra a), i TEUF

(188) Portugal heaevder, at Kommissionen ber vurdere virkningerne af ZFM-ordningen »pd en madade, der er i
overensstemmelse med EU’s politikker for regionerne i den yderste periferi med hensyn til gkonomisk, social og
territorial samherigheds, og tage hensyn til, at ordningen er »det mest effektive gkonomisk-politiske instrument til
fremme af samherighed, skonomisk vekst og gkonomisk baredygtighed i Madeira« (1*).

(189) Ihenhold til artikel 107, stk. 3, litra a), i TEUF kan stette til fremme af den skonomiske udvikling i de regioner, der er
omhandlet i artikel 349 i TEUF, pa grund af deres strukturelle, gkonomiske og sociale situation betragtes som
forenelig med det indre marked.

(190) I2007-retningslinjerne for regionalstette opstiller Kommissionen betingelser for, hvorndr regionalstette kan anses
for at veere forenelig med det indre marked, og kriterier for fastsattelse af de omrader, som opfylder betingelserne i
artikel 107, stk. 3, litra a), i TEUF. I henhold til retspraksis (*!) fastsetter Kommissionen, ved at vedtage
retningslinjer og bekendtgore med offentliggarelsen heraf at, at reglerne fremover vil galde for de sager, de
vedrerer, en grense for Kommissionens egne skensbefgjelser, og Kommissionen kan i princippet ikke afvige fra
reglerne, uden at det samtidig udger en overtradelse af de generelle retsprincipper sdsom ligebehandlingsprincippet
eller princippet om beskyttelse af den berettigede forventning. Kommissionen er derfor forpligtet til at vurdere den
foreliggende sag pé grundlag af de geldende retningslinjer, dvs. 2007-retningslinjerne for regionalstette,
medmindre de portugisiske myndigheder péviser, at sarlige omstendigheder, der adskiller sig fra de
i 2007-retningslinjerne for regionalstotte omhandlede, kravede, at Kommissionen vurderede ZFM-ordningen
direkte i henhold til traktaten. Ikke desto mindre har de portugisiske myndigheder i den foreliggende sag hverken
paberdbt sig eller pavist sddanne sarlige omstendigheder. Selv om vurderingen af foreneligheden af ZFM-ordningen
som gennemfert af Portugal derfor ber foretages i henhold til 2007-retningslinjerne for regionalstette, vil
Kommissionen for fuldstendighedens skyld ikke desto mindre i de felgende betragtninger vurdere, om ZFM-
ordningen som gennemfert af Portugal kunne betragtes som forenelig direkte pa grundlag af TEUF.

Bidrag til et mdl af feelles interesse

(191) Portugal havder, at ZFM-ordningen bidrager til den skonomiske udvikling af den selvstyrende region Madeira, der er
anerkendt som en region i den yderste periferi i henhold til TEUF. De portugisiske myndigheder har fremlagt
oplysninger om ordningens virkninger pd makrogkonomisk plan.

(") Portugals brev af 26. september 2018, punkt 209.
(™ Domstolens dom af 8. marts 2016, Graeekenland mod Kommissionen, C-431/14 P, ECLLEU:C:2016:145, preemis 69 og 70.
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(192) De portugisiske myndigheder insisterer navnlig pd, at ZFM-ordningen reprasenterer et vigtigt bidrag til

konsolideringen af budgettet for den selvstyrende region Madeira. Ifolge de regionale skattemyndigheder pa Madeira
udgjorde bidraget til Madeiras regionale budget fra virksomhederne under ZFM-ordningen i gennemsnit ca.
[10-20] % i perioden 2012-2018 (**?).

(193) P4 baggrund af ovenstdende finder Kommissionen, at ZFM-ordningen i modsztning til Kommissionens forelgbige

synspunkt, jf. betragtning 33 i dbningsafgerelsen, kunne bidrage til den regionale udvikling af Madeira, som er en
region i den yderste periferi, og dermed til et mil af feelles interesse.

Hensigtsmessighed og proportionalitet

(194) Driftsstette har til formdl at frigere en virksomhed for omkostninger, som den normalt skulle atholde i forbindelse

med den daglige drift eller normale aktiviteter (*).

(195) En sddan form for stette kan derfor undtagelsesvis ydes i regioner i den yderste periferi, der er stotteberettigede i

henhold til undtagelsesbestemmelsen i EF-traktatens artikel 87, stk. 3, litra a) [nu artikel 107, stk. 3, litra a), i TEUF],
for s vidt som den har til formal at kompensere for meromkostninger ved udevelse af erhvervsvirksomhed som
folge af de faktorer, der er anfart i EF-traktatens artikel 299, stk. 2 [nu artikel 349 i TEUF] (**%.

(196) Kommissionen bemarker, at de virksomheder, der var omfattet af den indferte ordning, blev fritaget for normale

skatteudgifter, selv om visse virksomheder havde udevet aktiviteter, for hvilke de ikke péddrog sig yderligere
omkostninger pd grund af regionens strukturelle ulemper som vurderet i afsnit 6.2.1 og 6.2.2 i denne afgerelse.

(197) Da ZFM-ordningen ikke blev gennemfert under hensyntagen til de strukturelle vanskeligheder, som virksomhederne

rent faktisk kan have i forbindelse med aktiviteterne pd Madeira, kan ZFM-ordningen ikke anses for at vare
hensigtsmassig eller std i et rimeligt forhold til principperne/betingelserne for regional driftsstotte, der har til
formal at fremme den gkonomiske udvikling i regionerne i den yderste periferi (artikel 349 i TEUF) i betragtning af
deres strukturelle, gkonomiske og sociale situation.

Konklusion

(198) Pa baggrund af ovenstdende finder Kommissionen, at ZFM-ordningen som gennemfert af Portugal er i strid med

artikel 107, stk. 3, litra a), i TEUF og derfor udger ulovlig stette, der ikke kan betragtes som forenelig med det indre
marked.

6.2.4. Stottens forenelighed med gruppefritagelsesforordningen fra 2014

(199) Portugal anferer, at den generelle gruppefritagelsesforordning fra 2014 ikke kan finde anvendelse med

tilbagevirkende kraft pa individuelle stottetildelinger under ZFM-ordningen med henblik pd at erklaere dem
forenelige (**%). Portugal mener endvidere, at en fleksibel fortolkning af den generelle gruppefritagelsesforordning fra
2014 ikke indebaerer krav om, at stettemodtagerne under ZFM-ordningen skal have deres gkonomiske aktiviteter pd
Madeira. De individuelle stottetildelinger skal underseges pa de betingelser for regional driftsstette, der er fastsat
i 2007-retningslinjerne for regionalstatte, og er ogsd omfattet af Kommissionens beslutning af 2007 og 2013.

(200) Da ordningen er blevet gennemfort af Portugal i strid med Kommissionens beslutning af 2007 og 2013 og ikke kan

betragtes som forenelig med det indre marked i henhold til 2007-retningslinjerne for regionalstotte, skal
Kommissionen undersege, om individuelle tildelinger i henhold til denne ordning alligevel kan betragtes som
forenelige () i henhold til den generelle gruppefritagelsesforordning fra 2014, som kan finde anvendelse med
tilbagevirkende kraft pd individuel stotte, forudsat at de relevante betingelser er opfyldt (**).

»Centro Internacional de Neg6cios da Madeirac, Sociedade de Desenvolvimento da Madeira, statistik, december 2018.

Dom afsagt af Retten i Forste Instans den 9. september 2009, Diputacién Foral de Alava m.fl, mod Kommissionen, T-30/01 til
T-32/01 og T-86/02 til T-88/02, ECLLEU:T:2009:314, praemis 226.

2007-retningslinjerne for regionalstette, punkt 80.

Artikel 58, stk. 1, i den generelle gruppefritagelsesforordning fra 2014.

Kommissionen finder det ikke ngdvendigt at foretage en analyse af karakteren af stotten under ordningen, da Portugal aldrig har gjort
galdende, at ZFM-ordningen ikke udger en stotteordning som omhandlet i Radets forordning (EF) nr. 659/1999 af 22. marts 1999
om fastlaeggelse af regler for anvendelsen af EF-traktatens artikel 93 (EUT L 83 af 27.3.1999, s. 1, ikke laengere i kraft).

Artikel 58, stk. 1, i den generelle gruppefritagelsesforordning fra 2014.
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(201) Tartikel 15, stk. 4, i den generelle gruppefritagelsesforordning fra 2014 hedder det, »I regioner i den yderste periferi
skal driftsstetteordninger kompensere for de ekstra driftsomkostninger, der paleber i disse regioner som en direkte
folge af en eller flere af de permanente ulemper, der er omhandlet i traktatens artikel 349, ndr stgttemodtagerne har
deres gkonomiske aktivitet i en region i den yderste periferi, forudsat at det arlige stottebelob pr. stettemodtager
under alle driftsstotteordninger, der gennemferes i henhold til denne forordning, ikke overstiger en af folgende
procentsatser: a) 35 % af den drlige bruttoverditilvaekst, som stottemodtageren skaber i den pigeldende region i
den yderste periferi, b) 40 % af stottemodtagerens arlige arbejdskraftomkostninger i den pdgeldende region i den
yderste periferi, ¢) 30 % af stottemodtagerens arlige omsatning i den pdgaldende region i den yderste periferic. Som
nevnt i denne artikel er begrundelsen for denne ekstraordinere godkendelse af driftsstotte til en virksomhed at
kompensere for de meromkostninger, der folger af dens aktiviteter i den yderste periferi.

(202) Den selvstyrende region Madeira er en region i den yderste periferi i henhold til artikel 349 i TEUF. I henhold til
artikel 15, stk. 4, i den generelle gruppefritagelsesforordning fra 2014 er regionen derfor berettiget til regionsstatte i
henhold til undtagelsesbestemmelsen i artikel 107, stk. 3, litra a), i TEUF, forudsat at: i) stettemodtagerne har deres
aktiviteter i regionen i den yderste periferi, og ii) det arlige stottebelob ikke overstiger en maksimal procentdel af
den darlige bruttovarditilveckst, de drlige arbejdskraftomkostninger eller stottemodtagerens arlige omsetning i
regionen.

(203) Kommissionen papeger, at den gennemforte foranstaltning indebarer skattefordele som reducerer de omkostninger,
som virksomhederne skulle atholde som led i deres forretningsaktiviteter. Den udger derfor driftsstette til de
virksomheder, der kan benytte ZFM-ordningen.

(204) P4 grundlag af de oplysninger, som Portugal fremlagde i forbindelse med overvdgningen i 2015, har modtagerne
under ZFM-ordningen som gennemfort af Portugal ikke nedvendigvis deres fysiske aktiviteter pd Madeira. Desuden
vedrorer de tildelte skattenedsettelser ikke nedvendigvis bruttoveerditilvaeksten, arbejdskraftomkostningerne eller
omsatning genereret pd Madeira.

Konklusion

(205) Pa baggrund af ovenstiende finder Kommissionen, at de individuelle stottetildelinger under ZFM-ordningen som
gennemfort af Portugal er i strid med bestemmelserne i den generelle gruppefritagelsesforordning fra 2014.

Konklusion

(206) P4 baggrund af ovenstdende konkluderer Kommissionen, at ZFM-ordningen som gennemfert af Portugal udger
ulovlig stette, der ikke er forenelig med det indre marked i henhold til artikel 107, stk. 3, litra a), i TEUF.

(207) Vedtagelsen af en betinget afgerelse i henhold til artikel 9, stk. 4, i forordning (EU) 2015/1589, som foresldet af
Portugal (**%), er derfor ikke en passende losning af de anliggender, der anferes i afsnit 6.2 i denne afgerelse.

7. GENOPRETNING, RETSSIKKERHED OG BERETTIGET FORVENTNING

7.1. Tilbagesogning

(208) I henhold til traktaten om Den Europziske Unions funktionsmdde og EU-domstolenes faste praksis har
Kommissionen, ndr den har fundet stotte uforenelig med det indre marked, kompetence til at beslutte, om den
pagzldende medlemsstat bor ophave eller @ndre den (). Ifelge Unionens retsinstansers faste praksis har en
medlemsstats forpligtelse til at ophave den stotte, som Kommissionen anser for at vare uforenelig med det indre
marked, til formal at genoprette- den tidligere situation (%).

(%) Jf. betragtning 71 i denne afgorelse.
(") Domstolens dom af 12. juli 1973, Kommissionen mod Tyskland, C-70/72, ECLLEU:C:1973:87, praemis 13.
(*) Domstolens dom af 21. marts 1990, Belgien mod Kommissionen, C-142/87, ECLLEU:C:1990:125, preemis 66.
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(209) I den sammenhang har Unionens retsinstanser fastsldet, at dette mal er ndet, ndr modtageren har tilbagebetalt de
beleb, der er tildelt som ulovlig stette, hvorved modtageren mister den fordel, der var opndet pa markedet i forhold
til konkurrenterne, og situationen fra tiden for ydelsen af stotte genoprettes (**!).

(210) I overensstemmelse med retspraksis fastsattes folgende i artikel 16, stk. 1, i forordning (EU) 2015/1589: »I negative
afgerelser om ulovlig stette bestemmer Kommissionen, at den pigaldende medlemsstat skal traeffe alle nodvendige
foranstaltninger til at kraeve statten tilbagebetalt fra stottemodtagerenc.

(211) Eftersom den pagzldende foranstaltning blev gennemfert i strid med artikel 108, stk. 3, i TEUF og skal betragtes som
ulovlig og uforenelig stotte bor stetten tilbagesages med henblik pé at genoprette den situation, der eksisterede pd
det indre marked, for den blev ydet. Tilbagesagningen skal omfatte perioden fra det tidspunkt, hvor modtageren fik
fordelen, og frem til belgbets faktiske tilbagebetaling. Det beleb, der skal tilbagebetales, bor pélaegges renter, indtil
det faktisk er tilbagebetalt.

Identificering af de begunstigede virksomheder, der skal tilbagebetale stotte

(212) Den ulovlige og uforenelige stotte skal tilbagesoges fra de virksomheder, der faktisk modtog stetten. I de tilfzlde
hvor Kommissionen ikke i selve afgerelsen er i stand til at identificere alle de virksomheder, der har modtaget
ulovlig og uforenelig stotte, skal den pdgaldende medlemsstat dog serge herfor ved at granske hver enkelt
omhandlet virksomheds situation ved indledningen af tilbagesegningsprocessen.

(213) I den foreliggende sag er de potentielle modtagere af den ulovlige og uforenelige statsstotte de fysiske og juridiske
personer, der er registreret i ZFM fra den 1. januar 2007 til den 31. december 2014. Fra denne oprindelige gruppe
af stottemodtagere ber de portugisiske myndigheder fra tilbagesegningen udelukke fysiske og juridiske personer, for
hvilke der kan fremlaegges bevis for, at: i) de opfyldte de betingelser, der var nedvendige for at vaere omfattet af ZFM-
ordningen som godkendt i Kommissionens beslutning af 2007 og 2013, hvilket betyder, at deres indtjening var
knyttet til en aktivitet, der faktisk og fysisk blev udfert pd Madeira, og arbejdspladser, der reelt blev oprettet/bevaret i
regionen, eller ii) den samlede fordel pr. stottemodtager i henhold til ordningen ikke overstiger de teerskler, der er
fastsat i forordning (EF) nr. 1998/2006 (*) eller forordning (EU) nr. 1407/2013 (***), forudsat at disse fordele ogsé
opfylder de gvrige betingelser, der er fastsat i disse forordninger, eller iii) den individuelle stotte, som en given
stettemodtager har modtaget, opfylder betingelserne i en forordning, der er vedtaget i medfer af artikel 1 i Rddets
forordning (EU) 2015/1588 (**%), sdsom den generelle gruppefritagelsesforordning fra 2014.

(214) De ovrige fysiske eller juridiske personer, der har benyttet ZFM-ordningen, er modtagere af den ulovligt gennemforte
statsstette, og fra dem er de portugisiske myndigheder forpligtede til at tilbagesege den modtagne stotte.

Kvantificering af stotten

(215) Kommissionen er ikke retligt forpligtet til at fastsette det ngjagtige beleb, der skal tilbagesoges, iser nar den ikke har
adgang til de nedvendige oplysninger. I stedet er det tilstreekkeligt, at Kommissionens afgerelse indeholder
oplysninger, der sztter medlemsstaten i stand til uden sterre vanskeligheder at fastsld det belob, der skal
tilbagebetales.

(216) Kommissionen mener, at Portugal ber anvende folgende metode til at fastsatte storrelsen af den uforenelige stotte,
der skal tilbagesoges fra hver stottemodtager:

a) fastsettelse pr. ir af antallet af arbejdspladser i AAE, der er oprettet og bevaret i regionen, pr. stottemodtager

(*") Domstolens dom af 17. juni 1999, Belgien mod Kommissionen, C-75/97, ECLLEU:C:1999:311, pramis 64 og 65.

(*) Fodnote 170 ovenfor.

(*) Fodnote 171 ovenfor.

(*% Rédets forordning (EU) 2015/1588 af 13. juli 2015 om anvendelse af artikel 107 og 108 i traktaten om Den Europziske Unions
funktionsmade pd visse former for horisontal statsstotte (EUT L 248 af 24.9.2015, s. 1).
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b) fastsattelse pr. dr af beskatningsgrundlaget i forhold til den indtjening, der hidrerer fra aktiviteter, som faktisk og
fysisk udeves pd Madeira

¢) anvendelse af ZFM-skattesatsen pd dette beskatningsgrundlag under hensyntagen til antallet af oprettede
arbejdspladser, jf. litra a), pa grundlag af beregningstabellerne i betragtning 12 og 16 i denne afgorelse

d) sikring af, at stettebelabet er lig med det faktiske beleb, der modtages pr. stottemodtager pr. ir med fradrag af det
beleb, der reelt vedrarer aktiviteten pd Madeira, beregnet som angivet i litra c).

(217) Talle de tilfeelde, hvor der kraeves tilbagebetaling, skal tilbagesegningen ske fra det tidspunkt, hvor fordelen er opndet
for stettemodtagerne, dvs. fra datoen for den retsakt, der giver stottemodtagerne ret til at udnytte en sddan ordning,
uden at dette bergrer foraldelsesfristen for tilbagesagning af stotte, der er fastsat i artikel 17, stk. 1, i forordning (EU)
2015/1589.

(218) De belgb, der skal inddrives, tilskrives rente fra den dato, hvor de blev stillet til rddighed for modtagerne, indtil de er
tilbagebetalt. Rentebelgbet beregnes med renters rente i overensstemmelse med kapitel V i Kommissionens
forordning (EF) nr. 7942004 (2%).

(219) Under den formelle undersegelsesprocedure havde Portugal problemer med at fremlaegge palidelige oplysninger med
henblik pé at identificere stottemodtagerne og vurdere, om og hvor meget stotte de modtog under ordningen. Det
kan ikke udelukkes, at Portugal kan f& brug for yderligere tid til at udarbejde den endelige liste over stottemodtagere
og de tilhgrende stattebelgb, der skal tilbagesoges, som fastsat i den metode, der er beskrevet i betragtning 216 i
denne afgorelse. I overensstemmelse med Kommissionens meddelelse om tilbagesegning af ulovlig og uforenelig
statsstotte (**) med hensyn til tidspunktet for tilbagesogning af de ulovlige og uforenelige statsstottebeleb fra
individuelle stottemodtagere ber de portugisiske myndigheder have fire maneder til at indsende en endelig liste over
stottemodtagere samt en plan for gennemforelsen af tilbagesegningsprocessen og otte maneder til at gennemfore
tilbagesagningen.

7.2. Retssikkerhed og berettiget forventning

(220) Portugal mener, at virksomheder, der har modtaget statte i henhold til ZFM-ordningen, har erhvervet retten til
retssikkerhed og til beskyttelse af den berettigede forventning om ikke at blive genstand for en beslutning om
tilbagesegning (*).

(221) Et begrenset antal interesserede tredjeparter fremforte et lignende argument ().

(222) Ifelge retspraksis er princippet om beskyttelse af den berettigede forventning et almindeligt EU-retligt princip.
Princippet er gradvist blevet anerkendt i Unionens retsorden ved retspraksis, hvor det betegnes som en »hgjere
retsregel« til beskyttelse af borgerne (**), som »et af Fellesskabets grundleggende principper« (%) og som et
»generelt princip« (*''). Det anses for at vere en naturlig folge af retssikkerhedsprincippet, som kraver, at
EU-lovgivningen skal vare klar og anvendelsen heraf forudseelig for de borgere, der er omfattet af den, og ved
eventuel @ndring af bestemmelser skal formaélet veere at sikre beskyttelse af forhold, som en eller flere fysiske eller

(**) Kommissionens forordning (EF) nr. 794/2004 af 21. april 2004 om gennemforelse af Radets forordning (EU) 2015/1589 om
fastlaeggelse af regler for anvendelsen af artikel 108 i traktaten om Den Europzeiske Unions funktionsmdde (EUT L 140 af 30.4.2004,
s. 1). Jf. navnlig eendring af artikel 9 og artikel 11, stk. 3, ved Kommissionens forordning (EF) nr. 271/2008 af 30. januar 2008 om
@ndring af forordning (EF) nr. 794/2004 om gennemforelse af Ridets forordning (EF) nr. 659/1999 om fastleeggelse af regler for
anvendelsen af EF-traktatens artikel 93 (EUT L 82 af 25.3.2008, s. 1).

(*%) Kommissionens meddelelse om tilbagesegning af ulovlig og uforenelig statsstatte (2019/C 247/01) (EUT C 247 af 23.7.2019, s. 1),

punkt 68 og 72.

(*7) Betragtning 94 og 95 i denne afgorelse.

(*3) Jf. betragtning 110 i denne afgorelse.

(*) Domstolens dom af 14. maj 1975, CNTA mod Kommissionen, 74/74, ECLLEU:C:1975:59, preemis 44.

(') Domstolens dom af 7. juni 2005, VEMW m.fl, C-17/03, ECLLEU:C:2005:362, preemis 73.

() Domstolens dom af 4. oktober 2001, Italien mod Kommissionen, C-403/99, ECLLEU:C:2001:507, praemis 35.
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juridiske personer lovligt har indgdet (*'2). Som beskrevet i betragtning 12-17 i denne afgerelse indgik der klare krav i
Kommissionens beslutning af 2007 og 2013 om, at ZFM-ordningen skulle vaere forenelig med det indre marked, og
gennemforelsen af disse krav var klart forudsigelig. Folgelig er en tilbagesegningsbeslutning i den foreliggende sag i
fuld overensstemmelse med retssikkerhedsprincippet.

(223) Ifelge Unionens retspraksis forudsetter retten til at paberdbe sig princippet om beskyttelse af den berettigede
forventning, at pracise, ubetingede og samstemmende forsikringer fra bemyndigede og pélidelige kilder er fremsat
over for den pdgzldende person af en EU-institution (*"%). I evrigt kan ingen paberdbe sig overtradelse af princippet,
sdfremt administrationen ikke har afgivet pracise lofter (*'4).

(224) Der kan derfor ikke vaere nogen berettiget forventning om, at en statte er lovlig, medmindre den er blevet ydet under
overholdelse af proceduren i artikel 108 i TEUF, eftersom en pdpasselig erhvervsdrivende normalt ber veere i stand
til at fastsld, hvorvidt denne procedure er blevet fulgt ("%).

(225) Som det fremgdr af denne afgorelse, anfegter Kommissionen ikke eksistensen og foreneligheden af den
stotteordning, som den havde godkendt i sine beslutninger af 2007 og 2013. Denne afgorelse vedrerer
gennemforelsen af ZFM-ordningen, for sd vidt som den ikke er i overensstemmelse med betingelserne i disse
beslutninger (dvs. for sd vidt virksomheder registreret i ZFM i nogle tilfelde har haft mulighed for at modtage stotte
i form af en nedsat skattesats pd overskud, der hidrerer fra aktiviteter, der ikke faktisk og fysisk udferes pd Madeira,
og som er beregnet pd grundlag af et antal arbejdspladser oprettet eller bevaret i ZFM, som ikke kan verificeres).
Den omstendighed, at Kommissionen godkendte ZFM-ordningen ved sine beslutninger af 2007 og 2013, forer ikke
til den konklusion, at Kommissionen ville have givet pracise, ubetingede og samstemmende forsikringer om, at
ordning III ville blive behandlet som forenelig stotte, herunder i situationer, hvor godkendelsesbetingelserne ikke var
overholdt.

(226) Kommissionen minder endvidere om, at den havde anmodet om, at der i det lovforslag, som Portugal meddelte den
28. juni 2006, blev indfejet en udtrykkelig bestemmelse om, at skattenedsattelserne ville vare begranset til
overskud fra aktiviteter, der udferes pd Madeira (*%). Portugal afviste at gore dette, da man fandt, at en sidan
bestemmelse ikke var nedvendig, da denne omstaendighed kunne udledes af retsgrundlaget for ZFM (7).

(227) Pa baggrund af ovenstdende kan Portugal og stettemodtagerne under ZFM-ordningen ikke berettiget gore galdende,
at pastanden om, at ZFM-ordningen som gennemfort af Portugal udger stette, der er uforenelig med det indre
marked, ville vaere i strid med princippet om beskyttelse af den berettigede forventning eller retssikkerheds-
princippet, hvilket ville vare til hinder for tilbagesegning af denne uforenelige stotte.

(') Jf. 1 denne sammenhang Domstolens dom af 18. maj 2000, Rombi og Arkopharma, C-107/97, ECLIEU:C:2000:253, pramis 66 og
den deri naevnte retspraksis, og generaladvokat Légers forslag til afgarelse fremsat den 9. februar 2006, Belgien og Forum 187 mod
Kommissionen, forenede sager C-182/03 og C-217/03, ECLLEU:C:2006:89, preemis 367.

(*) Domstolens dom af 21. juli 2011, Alcoa Trasformazioni mod Kommissionen, C-194/09 P, ECLLEU:C:2011:497, premis 71 og den
deri naevnte retspraksis, Rettens dom af 30. juni 2005, Branco mod Kommissionen, T-347/03, ECLLEU:T:2005:265, preemis 102 og
den deri nevnte retspraksis, Rettens dom af 23. februar 2006, Cementbouw Handel & Industrie mod Kommissionen, T-282/02,
ECLLEU:T:2006:64, preemis 77, Rettens dom af 30. juni 2009, CPEM mod Kommissionen, T-444/07, ECLLEU:T:2009:227, pramis
126.

(*") Dom afsagt af Retten i Forste Instans den 14. februar 2006, TEA-CEGOS m.fl. mod Kommissionen, forenede sager T-376/05 og
T-383/05, ECLLEU:T:2006:47, premis 88 og den deri navnte retspraksis. Se ogsa analogt dom afsagt af Retten i Forste Instans den
30. november 2009, Frankrig og France Télécom mod Kommissionen, forenede sager T-427/04 og T-17/05, ECLLEU:T:2009:47 4,
premis 261.

(*) Domstolens dom af 20. marts 1997 Land Rheinland-Pfalz mod Alcan Deutschland, C-24/95, ECLEEU:C:1997:163, preemis 25 og den
deri naevnte retspraksis,

(*'%) Brev af 9. november 2006 (D/54422).

(*'7) Portugals svarskrivelse af 19. december 2006.
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8. KONKLUSION
(228) Kommissionen konkluderer, at Portugal ulovligt har gennemfort ZFM-ordningen i strid med artikel 108, stk. 3, i

TEUF, og at stette ydet til individuelle stottemodtagere i henhold til denne ordning er uforenelig med det indre
marked —

VEDTAGET DENNE AFGORELSE:

Artikel 1
Stotteordningen »Zona Franca da Madeira (ZFM) — ordning Ill, for sd vidt som den blev gennemfort af Portugal i strid med
Kommissionens afgerelse C(2007) 3037 final og Kommissionens afgorelse C(2013) 4043 final, blev gennemfort ulovligt af

Portugal i strid med artikel 108, stk. 3, i traktaten om Den Europziske Unions funktionsmédde og er uforenelig med det
indre marked.

Artikel 2
Individuel stotte, der er indremmet i henhold til ordningen, jf. artikel 1, udger ikke stotte, sifremt den pa bevillings-

tidspunktet opfylder betingelserne i den forordning, der blev vedtaget i medfer af artikel 2 i forordning (EU) 2015/1588,
som fandt anvendelse pé det tidspunkt, stetten blev bevilget.

Artikel 3
Individuel stotte tildelt i forbindelse med den i artikel 1 omhandlede ordning, som pd tidspunktet for tildelingen heraf
opfylder de betingelser, der er fastlagt i de i artikel 1 omhandlede beslutninger eller i en forordning, som er vedtaget i

medfer af artikel 1 i Rddets forordning (EU) 2015/1588, er forenelig med det indre marked indtil den maksimale
stotteintensitet for den pagaldende type stotte.

Artikel 4

1. Portugal skal fra stettemodtagerne tilbagesoge den uforenelige stotte, der er ydet i henhold til den i artikel 1
omhandlede ordning.

2. Den stotte, der skal tilbagesoges, palagges renter fra det tidspunkt, hvor den blev udbetalt til stottemodtagerne, og
indtil den er blevet tilbagebetalt.

3. Belobet beregnes med renters rente i overensstemmelse med kapitel V i forordning (EF) nr. 794/2004.

4. Portugal ophaxver den uforenelige stotteordning i det omfang, der er omhandlet i artikel 1, og indstiller alle
udestdende stotteudbetalinger med virkning fra datoen for meddelelsen af denne afgarelse.

Artikel 5

1.  Tilbagesogningen af stotte, der er tildelt i henhold til den i artikel 1 omhandlede stotteordning, ivaerksattes omgédende
og effektivt.

2. Portugal efterkommer denne afggrelse senest otte maneder efter meddelelsen deraf.

Artikel 6

1. Senest fire mdneder efter meddelelsen af denne afgerelse foreleegger Portugal felgende oplysninger for
Kommissionen:

a) listen over de stottemodtagere, der matte have modtaget stotte i henhold til den i artikel 1 omhandlede stgtteordning, og
det samlede stottebelab, som hver enkelt af dem har modtaget i henhold til ordningen
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b) det samlede belgb (hovedstol og renter), der skal tilbageseges fra hver stottemodtager

c) en detaljeret beskrivelse af de foranstaltninger, der er planlagt for at efterkomme denne afgorelse.
2. Portugal holder Kommissionen underrettet om udviklingen i de foranstaltninger, der pa nationalt plan treffes for at
efterkomme denne afgerelse, indtil den stette, der er tildelt i henhold til ordningen, jf. artikel 1, er fuldt tilbagebetalt.

Portugal indsender pd Kommissionens anmodning straks oplysninger om, hvilke foranstaltninger der allerede er truffet
eller planlagt for at efterkomme afgerelsen.

Portugal giver tillige detaljerede oplysninger om de stottebeleb og renter, stottemodtagerne allerede har tilbagebetalt.

Artikel 7
Denne afgarelse er rettet til Den Portugisiske Republik.

Kommissionen kan offentliggere navnene pd modtagerne af uforenelig stotte og de stottebeleb og renter, der er
tilbagebetalt i medfor af denne afgerelse, jf. dog artikel 30 i forordning (EU) 2015/1589.

Udferdiget i Bruxelles, den 4. december 2020.

Pi Kommissionens vegne
Margrethe VESTAGER
Medlem af Kommissionen
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