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W Samling af Afgerelser

Sag T-95/21

Republikken Portugal
mod
Europa-Kommissionen

Rettens dom (Ottende Afdeling) af 21. september 2022

»Statsstotte — Madeira-frizonen — stotteordning gennemfort af Portugal — afgerelse, hvorved
det fastslas, at ordningen er uforenelig med afgerelse C(2007) 3037 final og C(2013) 4043 final,
hvorved denne ordning erkleeres uforenelig med det indre marked, og der péalsegges tilbagesagning
af den stotte, der er udbetalt i henhold hertil — begrebet statsstotte — eksisterende stotte som
omhandlet i artikel 1, litra b), nr. i) og ii), i forordning (EU) 2015/1589 - tilbagesegning —
berettiget forventning — retssikkerhed — princippet om god forvaltningsskik —
absolut umulighed for gennemforelsen — foreldelse — artikel 17 i forordning 2015/1589«

1. Statsstotte — begreb — foranstaltningens selektive karakter — foranstaltning, der tildeler en
skattemcessig fordel — referenceramme til fastleeggelse af, om der foreligger en fordel -
foranstaltning, der indforer forskellig behandling af erhvervsdrivende, der befinder sig i en
sammenlignelig faktisk og retlig situation i forhold til det formal, der forfolges med den feelles
beskatningsordning — afgiftsfritagelse, der ikke finder anvendelse pad transaktioner, som er
sammenlignelige med de transaktioner, der er en betingelse for indrommelse af den med

foranstaltningen forbundne fordel — foranstaltning, der kan kvalificeres som selektiv
(Art. 107, stk. 1, TEUF)

(jf. preemis 48-58 og 65)

2. Statsstotte — begreb — foranstaltningens selektive karakter — undtagelse fra den almindelige

beskatningsordning - begrundet med systemets karakter og opbygning -
bedommelseskriterier

(Art. 107, stk. 1, TEUF)

(jf. preemis 59-63)

3. Statsstotte - pavirkning af samhandelen mellem  medlemsstaterne -

konkurrencebegreensning —  bedommelseskriterier -  stotte, som kan pavirke denne
samhandel og fordreje konkurrencen — begreb
(Art. 107, stk. 1, TEUF)

(jf. preemis 66-69)
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4. Statsstotte — eksisterende og ny stotte — foranstaltning, der cendrer en eksisterende

stotteordning - cendring af grundlceeggende elementer i ordningen ved flere pd hinanden
folgende retsakter — cendringer, der pdvirker ordningens indhold - kvalificering som ny
stotteordning

[Art. 108, stk. 3, TEUF; Rddets forordning 2015/1589, art. 1, litra c); Kommissionens forordning
nr. 794/2004, art. 4, stk. 1, litra c)]

(jf. preemis 78-88)

Statsstotte — eksisterende og ny stotte — foranstaltning, der cendrer en eksisterende
stotteordning — gennemforelse af ordning i strid med de betingelser, der er fastsat i
Kommissionens godkendelsesafgorelse — cendring, der padvirker ordningens indhold -

kvalificering som ny stotteordning
[Art. 108, stk. 3, TEUF; Rddets forordning 2015/1589, art. 1, litra c); Kommissionens forordning
nr. 794/2004, art. 4, stk. 1, litra c)]

(jf. preemis 121-125, 129-134, 136-141, 145-155 og 164-178)

Annullationssogsmdl — anbringender — argument om retlige og faktiske omstceendigheder, der
ikke er blevet bestridt under den formelle undersogelsesprocedure vedrorende statsstotte —
formaliteten

(Art. 108, stk. 3, TEUF og art. 263, stk. 4, TEUF)

(jf. preemis 182)

Statsstotte — tilbagesogning af en ulovlig og uforenelig stotte — stotte ydet i strid med
procedurereglerne i artikel 108 TEUF  —  eventuelt berettiget forventning hos
stottemodtagerne — foreligger ikke, medmindre der foreligger ekstraordincere omsteendigheder
(Art. 108, stk. 3, TEUF)

(jf. preemis 194-203)

Statsstotte —  tilbagesogning af en ulovlig og uforenelig stotte — tilsidescettelse af
retssikkerhedsprincippet — foreligger ikke
(Art. 107 TEUF; Rddets forordning 2015/1589, art. 16, stk. 1)

(jf. preemis 204-214)

Annullationssogsmdl — anbringender — absolut umulighed for gennemforelsen af en
kommissionsafgorelse, hvorved det fastslds, at en stotteordning er uforenelig med det indre
marked, og som pdlcegger tilbagesogning af stotten — formaliteten

(Art. 263 TEUF)

(jf. preemis 221 og 222)
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10. Statsstotte — tilbagesogning af en ulovlig og uforenelig stotte — absolut umulighed for
gennemforelsen — begrundelse — statens manglende mulighed for at fastscette de belob, der
skal tilbagesoges — manglende begrundelse
(Art. 4, stk. 3, TEU; art. 108, stk. 2, TEUF)

(jf. preemis 223-231)

11. Statsstotte —  tilbagesogning af en ulovlig og uforenelig stotte — forpligtelse —
stottemodtagere i vanskeligheder eller under konkurs — ingen betydning
(Art. 108, stk. 2, TEUF)

(jf. preemis 240)

12.  Statsstotte — tilbagesogning af en ulovlig og uforenelig stotte — den tidrige forceldelsesfrist i
artikel 17 i forordning 2015/1589 - forceldelsesfristens begyndelsestidspunkt — det
tidspunkt, hvor stotten blev ydet stottemodtageren — afbrydelse af forceldelsen ved en
anmodning om oplysninger fra Kommissionen til den berorte medlemsstat

(Art. 108, stk. 2, TEUF; forordning 2015/1589, art. 17)

(jf. preemis 245-249)

13. Statsstotte — tilbagesogning af en ulovlig og uforenelig stotte — stotteordning — udlob af
foreeldelsesfristen  scerligt vedrorende én stottemodtager - annullation  af
kommissionsafgorelse, hvorved stotteordningen erkiceres uforenelig med det indre marked, og
som padlcegger tilbagesogning af stotten — ikke omfattet
(Art. 108, stk. 2, TEUF)

(jf. preemis 250)
Resumé

Med henblik pa at fremme den regionale udvikling og diversificeringen af den gkonomiske
struktur pa Madeira indferte Den Portugisiske Republik en stotteordning til fordel for et
afgreenset omrade pa denne ¢ kaldet Zona Franca da Madeira (ZFM).

Denne ordning, der oprindeligt blev godkendt af Europa-Kommissionen i 1987 som forenelig
regionalstatte, blev eendret i 2002 (herefter »ordning II«). I 2007 godkendte Kommissionen en
tredje ordning, som pa ny blev eendret i 2013 ' (herefter »ordning I1l«).

Ordningen III, som godkendt af Kommissionen, havde form af en nedseettelse af indkomstskatten
for juridiske personer pa overskud hidrerende fra aktiviteter, der faktisk og fysisk udferes pa
Madeira, fritagelse for kommunale og lokale skatter savel som fritagelse for skat ved erhvervelse
af fast ejendom til etablering af virksomhed under ZFM-ordningen, op til
maksimumsstettebelgb, der var baseret pa maksimale beskatningsgrundlag, der blev fastsat pa
grundlag af det antal arbejdspladser, som stottemodtageren bevarede.

! — Kommissionens beslutning af 27.6.2007 vedtaget i sag N 421/2006, og Kommissionens afggrelse af 2.7.2013 vedtaget i sag SA.34160
(2011/N) (herefter »afgarelserne af 2007 og 2013«).
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Efter en overvagningsrunde vedrorende den nezevnte ordning for arene 2012 og 2013 besluttede
Kommissionen at indlede den formelle undersggelsesprocedure efter artikel 108, stk. 3, TEUF.

Efter afslutningen af denne procedure fastslog Kommissionen ved afgorelse af 4. december 20202,
at ordning III, som gennemfort af Portugal, var veesentligt forskellig fra den ordning, der var tilladt
i henhold til afgerelserne af 2007 og 2013. Idet Kommissionen kvalificerede ordningen som »ny
stotte«, der var gennemfert ulovligt, og som var uforenelig med det indre marked, palagde
Kommissionen stotten tilbagesegt hos stattemodtagerne.

Retten frifandt Kommissionen i det segsmal, som den Portugisiske Republik anlagde, med pastand
om annullation af denne afgarelse.

Rettens bemcerkninger

Retten forkastede i forste reekke de forskellige klagepunkter til anfeegtelse af, at ordning III, som
gennemfort af Den Portugisiske Republik, blev kvalificeret som »ny stotte«.

For det forste gjorde Den Portugisiske Republik geeldende, at ZFM var blevet oprettet, inden
medlemsstaten den 1. januar 1986 tiltradte Det Europeeiske @konomiske Feellesskab (EQF), og at
stotteordningen til fordel for dette omrade ikke havde veeret genstand for veesentlige sendringer
siden denne dato. Medlemsstaten var derfor af den opfattelse, at Kommissionen burde have
kvalificeret ordning III, som gennemfert, som »eksisterende stotte«, dvs. en stotte, som var tradt
i kraft for denne medlemsstats tiltreedelse, og som er blevet fortsat herefter.

Retten mindede i denne henseende om, at »ny stotte« skal anses for enhver stotte eller individuel
stotte, som ikke er eksisterende stotte, herunder veesentlige seendringer i eksisterende stotte. For at
vurdere, om sadanne sendringer er veesentlige, skal det undersegges, om disse seendringer har skadet
de grundleggende elementer i den pageldende ordning, sdsom kredsen af stottemodtagere,
formalet med den finansielle stotte eller kilden til denne stotte og dens storrelse.

I det foreliggende tilfeelde var de sendringer, som blev foretaget ved ordning II og ordning III i den
oprindelige stotteordning, af veesentlig karakter, idet de bl.a. vedrorte udelukkelse af visse
aktiviteter fra denne ordnings anvendelsesomrade og en forhgjelse af loftet for det maksimale
beskatningsgrundlag, som skattenedseettelsen kunne finde anvendelse pa.

Som svar pa Den Portugisiske Republiks argument om, at de omhandlede eendringer blot
begrensede reekkevidden af den oprindelige ZFM-ordning, bemerkede Retten endvidere, at
vurderingen af, om en endring er veesentlig, er uatheengig af spergsmalet om, hvorvidt denne
eendring forer til en udvidelse eller en indsneevring af anvendelsesomridet for den pageeldende
stotte. Det er med henblik pa denne vurdering alene veesentligt at afklare, hvorvidt sendringen
kan pavirke selve indholdet af den oprindelige ordning.

Retten bekreeftede derfor, at de veesentlige eendringer i den oprindelige stotteordning efter den
1. januar 1986 udelukkede, at ordningen kunne kvalificeres som »eksisterende stotte«, uden at
det var ngdvendigt at tage stilling til, om ordningen faktisk var blevet gennemfort for Portugals
tiltreedelse af EQF.

* — Europa-Kommissionens afgerelse C(2020) 8550 final af 4.12.2020 om stetteordning SA.21259 (2018/C) (ex 2018/NN) gennemfort af
Portugal for Zona Franca da Madeira (ZFM) — ordning III (herefter »den anfegtede afgorelse«).
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For det andet bestred Den Portugisiske Republik Kommissionens konklusion om, at ordning III
var blevet gennemfort i strid med afgorelserne af 2007 og 2013 og derfor udgjorde en ny stotte,
der var gennemfort ulovligt.

Retten bemeerkede i denne henseende, at en godkendt stotteordning ikke leengere er omfattet af
den afggrelse, hvorved stotten blev godkendt, og felgelig udger »ny stette«, nar den pageeldende
medlemsstat gennemforer denne stotteordning efter regler, der er veesentligt forskellige fra dem,
der er fastsat i det udkast til stotteordning, der blev anmeldt til Kommissionen, og dermed
forskellige fra dem, som Kommissionen har taget hensyn til for at fastsla ordningens forenelighed
med det indre marked.

I denne sammenheeng gjorde Den Portugisiske Republik nermere bestemt geeldende, at
Kommissionen havde begaet faktiske og retlige fejl og tilsidesat sin begrundelsespligt ved i den
anfegtede afgorelse at fastsla, at afgorelserne af 2007 og 2013 kun gav mulighed for at udbetale
stotte efter ordning III, for sa vidt angik overskud fra aktiviteter, der udferes pa Madeira, og
udelukkede overskud fra aktiviteter udfert uden for denne region af selskaber registreret i ZFM.

Retten forkastede denne argumentation og bekreeftede, at Kommissionen med rette kunne antage,
at kun de »aktiviteter, der faktisk og fysisk udferes pa Madeira«, gav ret til den stette, der var
godkendt ved afgorelserne af 2007 og 2013.

Retten fremheevede i ovrigt, at det i retningslinjerne for statsstotte med regionalt sigte for
2007-2013%, pa grundlag af hvilke Kommissionen havde godkendt ordning III, er fastsat, at der i
ekstraordinzere tilfeelde kan ydes driftsstotte til regioner i den yderste periferi, sasom den
selvstyrende region Madeira, forudsat at den er begrundet i kraft af sit bidrag til den regionale
udvikling og dens karakter, og at dens omfang stér i forhold til de ulemper, den skal afhjeelpe.
Kun de aktiviteter, der er pavirket af de ulemper og dermed de ekstraomkostninger, der er seerligt
kendetegnende for disse regioner, skal derfor kunne modtage en sddan stotte. Aktiviteter, der
udferes uden for de neevnte regioner, og som derfor ikke er bergrt af disse meromkostninger, skal
for deres vedkommende udelukkes fra at modtage denne stotte, ogsd selv om de udferes af
selskaber, der har hjemsted i disse regioner.

Retten forkastede ligeledes Den Portugisiske Republiks argument om, at Kommissionens
fortolkning var i strid med en kommentar fra Organisationen for @konomisk Samarbejde og
Udviklings (OECD) Komité for Fiskale Anliggender samt med Kommissionens tidligere
beslutningspraksis. Selv om Kommissionen kan tage hensyn til tekster, der er vedtaget inden for
rammerne af OECD, er den pa ingen made bundet af dem, navnlig ikke i forbindelse med
anvendelsen af de EU-retlige regler vedrorende statsstotte. Spergsmalet om lovligheden af en
afgorelse fra Kommissionen skal desuden udelukkende bedommes pa grundlag af artikel 107
TEUF, og ikke pa grundlag af Kommissionens angivelige hidtidige afgerelsespraksis.

I anden reekke forkastede Retten Den Portugisiske Republiks anbringende om, at det angiveligt var
umuligt at tilbagesoge den ulovligt udbetalte stotte, i det veesentlige med den begrundelse, at den

anfeegtede afgorelse ikke gjorde det muligt for medlemsstaten at fastseette de belegb, der skulle
tilbagesoges, »uden overdrevne vanskeligheder«.

* — Retningslinjerne for statsstotte med regionalt sigte for 2007-2013 (EUT 2006, C 54, s. 13).
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Selv om Den Portugisiske Republik havde ret til at paberabe sig princippet om, at »ingen er
forpligtet til at gore det umulige«, havde den ikke fort tilstreekkeligt bevis for, at det allerede ved
vedtagelsen af den anfegtede afgorelse var objektivt og absolut umuligt at tilbagesoge den
pageeldende stotte. I ovrigt kunne de administrative og praktiske vanskeligheder, som det store
antal stottemodtagere medforte, ikke fore til, at tilbagesogningen kunne betragtes som teknisk
umulig at gennemfore.

Hvad i tredje reekke angik klagepunktet om foreeldelse af visse udbetalte stottebelob bemerkede
Retten, at den omstendighed alene, at visse individuelle stottebelgb, der er blevet udbetalt i
henhold til en stetteordning, hvis ulovlighed og uforenelighed med det indre marked er fastslaet i
en kommissionsafgerelse, er foraeldede, ikke kan medfere annullation af denne afgerelse. Det
tilkommer i denne henseende de nationale myndigheder, som er underlagt pligten til omgaende
og effektivt at tilbagesoge den neevnte stotte, under hensyn til de seerlige omsteendigheder for
hver enkelt stottemodtager inden for en stotteordning, at afgere, om hver enkelt stottemodtager
faktisk skal tilbagebetale den neevnte stotte.
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