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W Oikeustapauskokoelma

UNIONIN YLEISEN TUOMIOISTUIMEN TUOMIO (kahdeksas jaosto)

21 paivana syyskuuta 2022 *

Valtiontuet — Madeiran vapaa-alue — Portugalin toteuttama tukiohjelma — Paitos, jolla
tukiohjelma todetaan komission paatosten C(2007) 3037 final ja C(2013) 4043 final vastaiseksi ja
sisamarkkinoille soveltumattomaksi ja jolla maksetut tuet maaratadn perittaviksi takaisin sen
mukaisesti — Valtiontuen kisite — Asetuksen (EU) 2015/1589 1 artiklan b alakohdan i ja
ii alakohdassa tarkoitettu voimassa oleva tuki — Takaisin periminen — Luottamuksensuoja —
Oikeusvarmuus — Hyvén hallinnon periaate — Téytantoonpanon taysi mahdottomuus —
Vanhentuminen — Asetuksen 2015/1589 17 artikla

Asiassa T-95/21,

Portugalin tasavalta, asiamiehinddn P. Barros da Costa, A. Soares de Freitas ja L. Borrego,
avustajinaan asianajajat M. Gorjao-Henriques ja A. Saavedra,

kantajana,
vastaan
Euroopan komissio, asiamiehindin I. Barcew ja G. Braga da Cruz,

vastaajana,

UNIONIN YLEINEN TUOMIOISTUIN (kahdeksas jaosto),

toimien kokoonpanossa: jaoston puheenjohtaja J. Svenningsen (esittelevd tuomari) sekd tuomarit
C. Mac Eochaidh ja T. Pynna,

kirjaaja: hallintovirkamies L. Ramette,
ottaen huomioon kirjallisessa kasittelyssa esitetyn,

ottaa huomioon 22.6.2021 annetun maérdyksen Portugali v. komissio (T-95/21 R, ei julkaistu,
EU:T:2021:383), jolla hylattiin Portugalin tasavallan vilitoimihakemus,

ottaen huomioon 17.5.2022 pidetyssd istunnossa esitetyn,

on antanut seuraavan

* Oikeudenkéyntikieli: portugali.
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tuomion

SEUT 263 artiklaan perustuvassa kanteessaan Portugalin tasavalta vaatii Portugalin Madeiran
vapaa-alueen (ZFM) — Jarjestely III — hyviksi toteuttamasta tukiohjelmasta SA.21259 (2018/C)
(ex 2018/NN) 4.12.2020 tehdyn komission péaitoksen C(2020) 8550 final (jdljempéana riidanalainen
paatos) 1 artiklan sekéd 4—6 artiklan kumoamista.

I Asian tausta

Madeiran vapaa-alueen (Zona Franca da Madeira, ZFM) tukiohjelma (jaljempéna ZFM-ohjelma)
koostuu erilaisista Madeiran kansainvilisen liiketoimintakeskuksen (IBCM), kansainvilisen
alusrekisterin (MAR) ja teollisuuden vapaakauppa-alueen (IFTZ) yhteydessd myonnetyisté
veroetuuksista.

ZFM-ohjelma hyviksyttiin alun perin vuonna 1987 (jdljempénd jdrjestely I) sisdamarkkinoille
soveltuvana aluetukena 27.5.1987 asiassa N 204/86 (SG (87) D/6736) tehdylld komission
paitoksellda. ZFM-ohjelman jatkaminen hyvéksyttiin tdmén jélkeen 27.1.1992 asiassa E 13/91 (SG
(92) D/1118) tehdylld komission padatokselld ja sittemmin 3.2.1995 asiassa E 19/94 (SG (95)
D/1287) tehdylla komission péaatoksella.

Sitd seurannut ohjelma (jéljempéand jérjestely II) hyviksyttiin 11.12.2002 asiassa N222A/01
tehdylla komission paatoksella.

Alueellisia valtiontukia vuosille 2007-2013 koskevien suuntaviivojen (EUVL 2006, C 54, s. 13;
jaljempénd vuoden 2007 suuntaviivat) perusteella hyviksyttiin kolmas ohjelma (jdljempéna
jarjestely III) komission 27.6.2007 asiassa N 421/2006 antamalla péaétokselld (jaljempénd vuoden
2007 paatos) 1.1.2007 ja 31.12.2013 valiseksi ajaksi. Komissio hyviaksyi kyseisen jdrjestelyn
sisamarkkinoille soveltuvana toimintatukena, jonka tarkoituksena oli edistdd aluekehitystd ja
monipuolistaa Madeiran (Portugali) taloudellista rakennetta EY 299 artiklan (josta on tullut SEUT
349 artikla) 2 kohdassa tarkoitettuna syrjaisimpiin alueisiin kuuluvana alueena.

Jarjestelyssa III tukea myoOnnettiin alennuksena oikeushenkildihin sovellettavasta tuloverosta
(jaljempand yhteisovero), jota perittiin Madeiralla tosiasiallisesti ja olennaisesti toteutetusta
toiminnasta saaduista voitoista (3 prosenttia vuosina 2007-2009, 4 prosenttia 2010-2012
ja 5 prosenttia 2013-2020), vapautuksena kunnallis- ja paikallisveroista sekd vapautuksena
kiintedstd omaisuudesta maksettavasta varainsiirtoverosta kédynnistettdessé Madeiran
vapaa-alueella liiketoimintaa, niihin tuen enimmadismaéériin saakka, jotka perustuivat ylarajoihin,
jotka asetettiin tuensaajien vuotuiselle veron perusteelle. Namé enimmadismaérét vahvistettiin
tuensaajayrityksen kunakin verovuonna siilyttdmien tyopaikkojen médrdn perusteella. Madeiran
vapaa-alueen teollisuuden vapaakauppa-alueelle rekisteroidyt yritykset voivat tietyin edellytyksin
saada vield 50 prosentin lisdalennuksen yhteisoverosta.

Paasy jarjestelyyn III rajattiin niihin toimintoihin, jotka oli mainittu vuoden 2007 paédtokseen
sisdltyvéissd luettelossa. Jarjestelyn III soveltamisalan ulkopuolelle jatettiin lisdksi kaikki
rahoituksen vilitystoiminta ja vakuutustoiminta, rahoitusta palveleva toiminta ja vakuuttamiseen
liittyvd toiminta sekd kaikki nk. konsernin sisdisiin palveluihin liittyvd toiminta (koordinointi,
kassapalvelut ja jakelukeskukset) padasiassa yrityksille tarjottavina palveluina.
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Jarjestelyn III muutettu versio hyviksyttiin 2.7.2013 asiassa SA.34160 (2011/N) annetulla
komission paatokselld (jaljempana vuoden 2013 paatos) 1.1. ja 31.12.2013 viliseksi ajaksi.
Muutetun version edellytykset sdilyivat samoina kuin jarjestelyssa III, mutta veron perusteen
enimmaismaadrid, joihin yhteiséveron alennusta voitiin soveltaa, korotettiin 36,7 prosenttia.

Myohemmin jérjestelyn III muutettua versiota jatkettiin 30.6.2014 saakka 26.11.2013 asiassa
SA.37668 (2013/N) annetulla komission paatoksella. Mainitun jérjestelyn jatkaminen vuoden
2014 loppuun saakka hyviksyttiin 8.5.2014 asiassa SA.38586 (2014/N) annetulla komission
paatoksella.

Komissio aloitti 12.3.2015 SEUT 108 artiklan 1 kohdan ja SEUT 108 artiklan soveltamista
koskevista  yksityiskohtaisista  sddnnoistd  22.3.1999 annetun neuvoston asetuksen
(EY) N:o 659/1999 (EYVL 1999, L 83, s. 1) 17 artiklan 1 kohdan perusteella jarjestelyn III
valvontamenettelyn, joka koski vuosia 2012 ja 2013.

Komissio ilmoitti Portugalin tasavallalle 6.7.2018 pdivatylla kirjeelld paatoksestddn aloittaa SEUT
108 artiklan 2 kohdassa madrdtty muodollinen tutkintamenettely jarjestelyn III osalta
(EUVL 2019, C 101, s. 7; jaljempédnd muodollisen tutkintamenettelyn aloittamista koskeva péétos).

Kyseinen menettely aloitettiin niiden komission epdilyjen vuoksi, jotka koskivat yhtaalta
verovapautusten soveltamista Madeiran autonomisella alueella tosiasiallisesti ja olennaisesti
harjoitetusta toiminnasta saataviin tuloihin ja toisaalta tuen maardn ja Madeiralla tosiasiallisesti
luotujen tai sdilytettyjen tyopaikkojen vélista yhteytta.

Mainitun menettelyn paitteeksi komissio teki riidanalaisen paatoksen, jonka padtososassa
sdddetddn seuraavaa:

”1 artikla

Portugali on toteuttanut tukiohjelman "Zona Franca da Madeira (Madeiran vapaa-alue, ZFM) —
jarjestely III' sddntdjenvastaisesti siltd osin kuin Portugali on pannut sen tdytdntoon
[vuoden 2007 paatoksen] ja [vuoden 2013 paiatoksen] vastaisesti rikkoen siten [SEUT]
108 artiklan 3 kohtaa, eiké kyseinen tukiohjelma téstd syysté sovellu sisimarkkinoille.

2 artikla

Edelld 1 artiklassa tarkoitetun ohjelman nojalla myonnetty yksittdinen tuki ei muodosta tukea, jos
sen myontamishetkelld tdyttyivat kaikki ne ehdot, joista on sdddetty asetuksen (EU)
2015/1588 2 artiklan mukaisesti annetussa sdddoksessd, joka oli voimassa tuen myontdmisen
aikaan.

3 artikla

Edella 1 artiklassa tarkoitetun ohjelman nojalla myonnetty yksittdinen tuki, joka
myontamishetkelld taytti edelld 1 artiklassa tarkoitetuissa padtoksissd tai jossakin muussa
asetuksen — —2015/1588 1 artiklan nojalla annetussa sdddoksessé saddetyt edellytykset, soveltuu
sisamarkkinoille enintéédn kyseiseen tukimuotoon sovellettaviin enimméismaéériin saakka.
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4 artikla

1. Portugalin on perittivd edella 1 artiklassa tarkoitetun ohjelman nojalla myonnetty
sisamarkkinoille soveltumaton tuki takaisin tuensaajilta.

4. Portugalin on lakkautettava sisémarkkinoille soveltumaton tukiohjelma 1 artiklassa
tarkoitetussa laajuudessa ja peruutettava kaikki tukiin liittyvdat maksamatta olevat maksut timan
paatoksen tiedoksiantopaivasta alkaen.

5 artikla

1. Edelld 1 artiklassa sdddetyn tukiohjelman nojalla mydnnetty tuki on perittdva vilittomasti
takaisin.

2. Portugalin on varmistettava, ettd tdmd padtos pannaan tdytintoon kahdeksan kuukauden
kuluessa sen tiedoksi antamisesta.

”

II Asianosaisten vaatimukset

Portugalin tasavalta vaatii, ettd unionin yleinen tuomioistuin
— kumoaa riidanalaisen paitoksen 1 ja 4—6 artiklan

— velvoittaa komission korvaamaan oikeudenkayntikulut.
Komissio vaatii, ettd unionin yleinen tuomioistuin

— hylkéd kanteen perusteettomana

— velvoittaa Portugalin tasavallan korvaamaan oikeudenkayntikulut.

III Oikeudellinen arviointi
Kanteensa tueksi Portugalin tasavalta vetoaa seitseméédn kanneperusteeseen.

Portugalin tasavalta viittdd ensimmadisessd kanneperusteessaan, ettd riidanalaisella paatoksella
rikotaan SEUT 107 artiklan 1 kohtaa sikéli, etta jarjestely III ei ole valikoiva.

Toisessa kanneperusteessaan Portugalin tasavalta vaittaa, ettd riidanalaisella paéatokselld rikotaan

SEUT 107 artiklan 1 kohtaa, koska komissio ei ole osoittanut, ettd jarjestely III vaikutti kilpailuun
ja jasenvaltioiden véliseen kauppaan.
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Portugalin tasavalta vdittdd toissijaisesti esittdméssdédn kolmannessa kanneperusteessa, ettd
riidanalaisella pédtokselld rikottiin SEUT 108 artiklaa ja SEUT 108 artiklan soveltamista
koskevista yksityiskohtaisista sddnnoistd 13.7.2015 annetun neuvoston asetuksen (EU) 2015/1589
(EUVL 2015, L 248, 5. 9) 21-23 artiklaa, koska jarjestelya III on pidettavd voimassa olevana tukena.

Neljannessa kanneperusteessaan, jonka se myos esittdd toissijaisesti, Portugalin tasavalta vetoaa
oikeudelliseen virheeseen, koska jarjestely III on pantu tdytintoon vuosien 2007 ja 2013
paatosten sekd SEUT 107 ja SEUT 108 artiklan mukaisesti.

Viidennesséd kanneperusteessaan Portugalin tasavalta vdittaa, ettd komissio on tehnyt tosiseikkoja
koskevan virheen tai laiminlyonyt perusteluvelvollisuutensa, koska verojarjestelmén vaatimukset
ja kansallisten viranomaisten sitd koskeva valvonta ovat asianmukaiset jarjestelyn III valvontaan.

Kuudennessa kanneperusteessaan Portugalin tasavalta vdittdd, ettd komissio on tehnyt
tosiseikkoja koskevan virheen tai laiminlyonyt perusteluvelvollisuutensa siltd osin kuin se on
tehnyt tyopaikkojen luomista tai sdilyttamisté koskevaan edellytykseen liittyvia tarkastuksia.

Lopuksi Portugalin tasavalta vetoaa seitseménnessd kanneperusteessaan siihen, ettd unionin
oikeuden yleisid periaatteita, erityisesti puolustautumisoikeuksia, oikeusvarmuutta, hyvaa
hallintoa ja luottamuksensuojaa koskevia periaatteita sekd suhteellisuusperiaatetta, on loukattu,
ettd komissio on laiminlyonyt perusteluvelvollisuutensa, ettd sen on ollut mahdotonta noudattaa
riildanalaiseen paatokseen sisdltyvad takaisinperintdvelvoitetta sekd siihen, ettd asetuksen
2015/1589 17 artiklaa on rikottu.

A Kanteen rakenne ja kanneperusteet

Kun otetaan huomioon Portugalin tasavallan esittdmit ja edelld 16—23 kohdassa mainitut
kanneperusteet sekd ne huomautukset, jotka se esitti suullista kasittelyd varten laaditusta
kertomuksesta ja jotka on kirjattu istunnon poytakirjaan, nyt késiteltdvin kanteen on katsottava
koostuvan ldhinnd yhdestitoista kanneperusteesta.

Ensimmadinen ja toinen kanneperuste koskevat SEUT 107 artiklan 1 kohdan rikkomista siltd osin
kuin jérjestely III, sellaisena kuin se toteutettiin, on luokiteltu kyseisessd madrdayksessa
tarkoitetuksi valtiontueksi.

Kolmas kanneperuste koskee SEUT 108 artiklan ja asetuksen 2015/1589 21-23 artiklan
rikkomista siltd osin kuin jarjestely III, sellaisena kuin se toteutettiin, on luokiteltu kyseisen
asetuksen 1 artiklan c alakohdassa tarkoitetuksi uudeksi tueksi eikd mainitun asetuksen 1 artiklan
b alakohdan i alakohdassa tarkoitetuksi voimassa olevaksi tueksi.

Neljés, viides ja kuudes kanneperuste koskevat oikeudellisia ja tosiseikkoja koskevia virheita seka
perusteluvelvollisuuden laiminlyontiéd, koska Portugalin tasavalta toteutti jarjestelyn III vuosien
2007 ja 2013 paatosten sekda SEUT 107 ja SEUT 108 artiklan mukaisesti.

Seitsemds kanneperuste koskee puolustautumisoikeuksien sekd oikeusvarmuuden ja hyvdn
hallinnon periaatteiden loukkaamista ja perustelujen puuttumista, koska komissio ei ottanut
huomioon Portugalin tasavallan sille 6.4.2018 ldhettamaa kirjetta.
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Kahdeksas kanneperuste koskee oikeusvarmuuden, luottamuksensuojan ja hyvdn hallinnon
periaatteiden loukkaamista siltd osin kuin riidanalaisessa péadtoksessd madrdttiin Portugalin
tasavalta perimédn takaisin sddntdjenvastaisiksi ja sisdémarkkinoille soveltumattomiksi todetut
tuet.

Yhdeksdnnen kanneperusteen mukaan Portugalin tasavallan on mahdotonta perid takaisin
sddntojenvastaisiksi ja sisaimarkkinoille soveltumattomiksi todetut tuet.

Kymmenes kanneperuste koskee suhteellisuusperiaatteen loukkaamista sen vuoksi, ettd komissio
on omaksunut suppean ldhestymistavan niiden edellytysten osalta, jotka koskevat tyopaikkojen
luomista ja sdilyttimistd alueella sekd Madeiran autonomisella alueella tosiasiallisesti ja
olennaisesti harjoitettua toimintaa.

Yhdestoista kanneperuste koskee asetuksen 2015/1589 17 artiklan rikkomista tiettyjen jérjestelyn
III nojalla maksettujen tukien vanhentumisen vuoksi.

B Ensimmaéinen ja toinen kanneperuste, jotka koskevat SEUT 107 artiklan 1 kohdan
rikkomista siltd osin kuin jarjestely III, sellaisena kuin se toteutettiin, on luokiteltu
valtiontueksi.

Ensimmadisessd ja toisessa kanneperusteessaan, jotka on tutkittava yhdessd, Portugalin tasavalta
vaittdd, ettd komissio on rikkonut SEUT 107 artiklan 1 kohtaa, koska se on luokitellut jarjestelyn
111, sellaisena kuin se toteutettiin, kyseisessd médrédyksessa tarkoitetuksi valtiontueksi. Taltd osin
Portugalin tasavalta vdittdd, ettd kyseinen jarjestely ei tdytd kolmea tdllaisen luokittelun
tekemiseksi vaadittavaa edellytysta.

Yhtdéltd ja toisin kuin riidanalaisen péaéatoksen 135 ja 136 perustelukappaleessa todetaan, jérjestely
III ei sen mukaan ole luonteeltaan valikoiva, koska se on Portugalin verojérjestelmén yleiseen
rakenteeseen kuuluva yleinen toimenpide ja sen tarkoituksena on rajata tilanteet, joita on
objektiivisesti tarkasteltuna kohdeltava itsendisesti.

Talta osin Portugalin tasavalta viittaa aluksi 9.12.1997 annettuun tuomioon Tiercé Ladbroke v.
komissio (C-353/95 P, EU:C:1997:596) ja viittdd, ettd jarjestelman luonne ja rakenne voivat olla
peruste yleisesti sovellettavasta sddntelystd poikkeavalle kohtelulle viitattaessa paitsi muodollisiin
seikkoihin, kuten kyseisen alueellisen yksikon itsemédraamisoikeuden asteeseen, myos siihen, ettd
on olemassa tosiasiallisesti erilainen tilanne, jossa poikkeaminen yleisistd sdédnnoistd on
perusteltua.

Madeiran autonomisen alueen erityisluonteella, joka on tunnustettu sekd Portugalin
lainsddddnnossd ja valtiosddntdoikeudessa ettd komission riidanalaisen péadtoksen 193
perustelukappaleessa, voidaan kuitenkin Portugalin tasavallan mukaan perustella erilainen
verokohtelu Portugalin muihin alueisiin ndhden niiden pysyvien rakenteellisen haittojen
korjaamiseksi ja lieventdmiseksi, joita kyseiselld alueella taloudellista toimintaa harjoittaville
yrityksille aiheutuu.

Tamin jalkeen Portugalin tasavalta katsoo, ettd toimenpiteen rajoittuminen maantieteellisesti
Madeiran vapaa-alueeseen ei tee siitd valikoivaa. Muussa tapauksessa Madeiran autonominen
alue ja Madeiran vapaa-alue asetettaisiin sen mukaan verotuksellisesti epédedullisempaan
asemaan muihin unionin alueisiin ndhden, mikéd olisi vastoin unionin perussopimusten ja

6 ECLL:EU:T:2022:567



38

39

40

41

42

43

44

45

Tuomio 21.9.2022 — Asia T-95/21
PORTUGALI V. KOMISSIO (ZONA FRANCA DA MADEIRA)

unionin politiikkojen yleistd tavoitetta tukea syrjdisimpid alueita. Néin ollen unionin yleisen
tuomioistuimen on sen mukaan véltettdvd soveltamasta perustetta, joka ei mahdollista timéan
tavoitteen saavuttamista.

Portugalin tasavalta vaittdd lopuksi, ettd 11.9.2008 annetun tuomion UGT-Rioja ym.
(C-428/06—C-434/06, EU:C:2008:488, 144 kohta) ja 18.12.2008 annetun tuomion Government of
Gibraltar ja Yhdistynyt kuningaskunta v. komissio (T-211/04 ja T-215/04, EU:T:2008:595,
115 kohta) mukaisesti jarjestelyn III valikoivuuden arvioinnin viitekehyksend on kéytettdva
Madeiran autonomista aluetta eikd koko Portugalin aluetta.

Tama johtuu Portugalin tasavallan mukaan siitd, ettd Madeiran autonomisella alueella on
perustuslakiin  perustuva riittdvd institutionaalinen, menettelyllinen ja taloudellinen
itsemédraamisoikeus Portugalin keskusviranomaisiin ndhden. Tama itsemadradmisoikeus, jonka
vuoksi se voi mukauttaa kansallisen verojérjestelmén alueellisiin erityispiirteisiinsé ilman, etté
sen padtostd alentaa verokantaa hyvitettdisiin muilta alueilta tai keskushallinnolta periisin
olevilla suorituksilla tai avustuksilla, oikeuttaa sen, ettd jérjestelyd III voidaan pitdéd yleisesti
sovellettavana kyseisessd alueyhteisdssa.

Portugalin tasavalta viittda, ettd koska komissio ei riidanalaisessa paatoksessd madrittényt, oliko
Madeiran autonomisella alueella tai Madeiran vapaa-alueella riittdvd institutionaalinen,
menettelyllinen ja taloudellinen itsemddrddmisoikeus, se on paitsi rikkonut SEUT
107 artiklan 1 kohtaa my0s laiminlyonyt perusteluvelvollisuutensa.

Toisaalta komissio ei ole Portugalin tasavallan mukaan osoittanut, ettd jarjestely III, sellaisena
kuin se toteutettiin, vaikuttaa jasenvaltioiden viliseen kauppaan ja vadristdd tai uhkaa vadristaa
kilpailua.

Taltd osin Portugalin tasavalta viittdd, ettd toisin kuin komissio on todennut riidanalaisen
paitoksen 215 perustelukappaleessa, sen olisi oikeuskdytinnon mukaisesti pitanyt tehda
konkreettinen kvantitatiivinen ja ajantasainen analyysi jérjestelyn III vaikutuksista. Liséksi
komission olisi Portugalin tasavallan mukaan pitdnyt osoittaa, ettd kilpailuun ja kauppaan
kohdistuu merkittavid vaikutuksia, kun otetaan huomioon, ettd Madeiran autonominen alue
kuuluu syrjédisimpiin alueisiin ja on pieni talousalue, jonka erityispiirteet tunnustetaan SEUT
349 artiklassa.

Lisdksi Portugalin tasavalta vaittaa, ettd komissio on laiminlyonyt perusteluvelvollisuutensa, kun
se on pelkistddn todennut Madeiran vapaa-alueelle rekisterdityjen yhtididen harjoittaneen
kansainvéliselle kilpailulle avointa toimintaa, vaikka asianomaiset osapuolet ovat viittineet
pdinvastaista hallinnollisessa menettelyssd, vaikka tdssda menettelyssd ei ole tullut ilmi yhtdan
asianomaista osapuolta, joka olisi kannellut jérjestelyn III toteuttamisesta, ja vaikka Euroopan
talous- ja sosiaalikomitea (ETSK) katsoo, ettd syrjaisimpien alueiden véhdinen houkuttelevuus
sulkee pois jasenvaltioiden viliseen kauppaan kohdistuvat vaikutukset.

Komissio katsoo, ettd ensimmaiinen ja toinen kanneperuste on hylattava perusteettomina.
On siis tutkittava, onko komissio riidanalaisen paatoksen 148 perustelukappaleessa perutellusti

katsonut, ettéd jarjestely III, sellaisena kuin se toteutettiin, on SEUT 107 artiklan 1 kohdassa
tarkoitettua valtiontukea.
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Taltd osin on vakiintuneen oikeuskdytinnon mukaan niin, ettd toimenpiteen luokitteleminen
valtiontueksi edellyttda kaikkien seuraavassa esitettyjen edellytysten tdyttymistd. Ensinndkin
kyseessd on oltava valtion toimenpide tai valtion varoista toteutettu toimenpide. Toiseksi
kyseisen toimenpiteen on oltava omiaan vaikuttamaan jdsenvaltioiden véliseen kauppaan.
Kolmanneksi toimenpiteelld on annettava valikoivaa etua sen edunsaajalle. Neljanneksi
toimenpiteen on védristettdva tai uhattava vaaristaa kilpailua (ks. tuomio 6.10.2021, World Duty
Free Group ja Espanja v. komissio, C-51/19 P ja C-64/19 P, EU:C:2021:793, 30 kohta
oikeuskaytédntoviittauksineen).

Kasiteltdavassd asiassa Portugalin tasavalta riitauttaa ainoastaan yhtaalta jarjestelyn III, sellaisena
kuin se toteutettiin, tuensaajille myonnetyn edun valikoivuuden ja toisaalta sen, ettd kyseinen
jarjestely voi vaikuttaa jasenvaltioiden viliseen kauppaan ja védristaa tai uhata vaaristaa kilpailua.

Ensinndkin edun valikoivuutta koskevan edellytyksen osalta on todettu, ettd kansalliset
toimenpiteet, joilla verotuksellinen etu annetaan ja joilla ei tosin siirretd valtion varoja mutta
joilla asetetaan edunsaajat taloudellisesti edullisempaan asemaan kuin muut verovelvolliset, ovat
omiaan tuottamaan valikoivaa etua edunsaajille (ks. tuomio 6.10.2021, World Duty Free Group ja
Espanja v. komissio, C-51/19 P ja (C-64/19 P, EU:C:2021:793, 31 kohta
oikeuskéytantoviittauksineen).

Tamian edellytyksen arviointi edellyttdd sen madrittdmistd, onko tietyssd oikeudellisessa
jarjestelmdssd kyseessd oleva kansallinen toimenpide omiaan suosimaan ”jotakin yritystd tai
tuotannonalaa” verrattuna muihin, jotka ovat kyseiselld jarjestelmalld tavoitellun péaméadran
kannalta siihen rinnastettavassa tosiasiallisessa ja oikeudellisessa tilanteessa ja joita siis
kohdellaan eri tavalla, joka voidaan katsoa syrjivaksi (ks. tuomio 6.10.2021, World Duty Free
Group ja Espanja v. komissio, C-51/19 P ja C-64/19 P, EU:C:2021:793, 32 kohta
oikeuskayténtoviittauksineen).

Tatéd varten komission on ensimmaiseksi mééritettava viitejarjestelma eli kyseisessa jasenvaltiossa
sovellettava "normaali” verojirjestelmd ja tdméan jdlkeen osoitettava, ettd kyseessd oleva
verotoimenpide poikkeaa mainitusta viitejarjestelmasta siten, ettd silld otetaan kayttoon erilainen
kohtelu sellaisten toimijoiden vililld, jotka ovat kyseisen viitejarjestelmdn tavoitteen kannalta
toisiinsa rinnastettavassa tosiasiallisessa ja oikeudellisessa tilanteessa (ks. tuomio 19.12.2018,
A-Brauerei, C-374/17, EU:C:2018:1024, 36 kohta oikeuskaytdntoviittauksineen).

Talta osin viitekehystd ei ole vilttamatta madritettdvd kyseisen jasenvaltion alueen rajojen
mukaisesti, ja titen toimenpide, jolla myonnetéddn etu ainoastaan tietylle osalle kansallista aluetta,
ei yksin tédstd syystd ole valikoiva. Ei siis ole mahdotonta, ettd tietyin tiukasti médritetyin
edellytyksin alueyhteisolld on sellainen oikeudellinen ja tosiasiallinen asema, jonka johdosta se on
jasenvaltion keskushallintoon nidhden riittavan itsendinen, jotta sen toteuttamien toimenpiteiden
osalta ratkaiseva rooli sen poliittisen ja taloudellisen ympédriston maarittamisessa, jossa yritykset
toimivat, on juuri mainitulla alueyhteisolla eikd keskushallinnolla, mikd merkitsee, ettd viitekehys
voisi rajoittua kyseessd olevaan maantieteelliseen alueeseen (ks. vastaavasti tuomio 6.9.2006,
Portugali v. komissio, C-88/03, EU:C:2006:511, 57—68 kohta ja tuomio 11.9.2008, UGT-Rioja ym.,
C-428/06—C-434/06, EU:C:2008:488, 47—52 kohta oikeuskaytintoviittauksineen).

Lopuksi on todettava, ettd ensi ndkemaéltd valikoivaa toimenpidettd ei voida luokitella
valtiontueksi, jos kyseinen jdsenvaltio pystyy osoittamaan, ettd erilainen kohtelu sellaisten
tuensaajayritysten vililld, jotka ovat kyseessd olevalle oikeudelliselle jérjestelmille asetetun
paamadran kannalta toisiinsa rinnastettavassa tosiasiallisessa tai oikeudellisessa tilanteessa, on
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oikeutettua, koska se johtuu sen jarjestelmédn luonteesta tai rakenteesta, jonka osa toimenpiteet
ovat (ks. vastaavasti tuomio 6.10.2021, World Duty Free Group ja Espanja v. komissio, C-51/19 P
ja C-64/19 P, EU:C:2021:793, 36 kohta oikeuskayténtoviittauksineen).

Kasiteltdviassa asiassa riidanalaisen péadtoksen 130-136 perustelukappaleesta ja Portugalin
tasavallan kirjelmistd ilmenee, ettd jérjestelyn III oikeusperustan muodostavat pddosin 1.7.1989
annetulla asetuksella nro 215/89 (Decreto-lei n° 215/89) (Didrio da Republica I, sarja I, nro 149,
1.7.1989) kayttoon otettu veroetuuksia koskeva sadnnosto (Estatuto dos Beneficios Fiscais) ja
Madeiran autonomiselle alueelle perustettavan vapaa-alueen sallimisesta 20.10.1980 annettu
asetus nro 500/80 (Decreto-Lei n° 500/80 que autoriza a criagdo de uma zona franca na Regido
Auténoma da Madeira) (Didrio da Republica I, sarja I, nro 243/1980, 20.10.1980).

Liséksi riidanalaisen péatoksen 10-17 perustelukappaleessa, joita Portugalin tasavalta ei ole
riitauttanut, tdsmennetéén, ettd jarjestelyssd I1I méddrataén edusta, joka myonnetddn yhteiséveron
alennuksen muodossa Madeiran vapaa-alueelle rekisterdidyille yhtioille, joiden on harjoitettava
tiettyja vuoden 2007 paidtoksen liitteeseen sisdltyvissd luettelossa tyhjentdvasti lueteltuja
taloudellisia toimintoja, joiden ulkopuolelle on jétetty erityisesti kaikki rahoituksen
vilitystoiminta, vakuutustoiminta, rahoitusta palveleva toiminta ja vakuuttamiseen liittyva
toiminta sekd kaikki nk. konsernin sisdisiin palveluihin liittyvd toiminta (koordinointi,
kassapalvelut ja jakelukeskukset).

Tastd seuraa, ettd mahdollisuus rekisteroityd Madeiran vapaa-alueelle ei koske kaikkia vaan
ainoastaan tiettyjd yhtioitd ja ettd ainoastaan ndmd Madeiran vapaa-alueelle rekisterdityneet
yhtiot, lukuun ottamatta muihin Madeiran autonomisen alueen tai Portugalin osiin
sijoittautuneita yhtiditd, voivat hyotya jérjestelyssé III mydnnetyistd veronalennuksista.

Nidin ollen komissio on perustellusti katsonut riidanalaisen pdatoksen 134 ja 135
perustelukappaleessa, ettd jarjestelyssa III myonnetyt veroetuudet olivat luonteeltaan valikoivia,
koska ne ovat edelld 49 kohdassa mainitussa oikeuskdytdnnossd tarkoitetulla tavalla omiaan
suosimaan jotakin yritystd tai tuotannonalaa muihin sellaisiin yrityksiin néhden, jotka ovat
kyseiselld jarjestelmalld tavoitellun paaméaaran kannalta siihen rinnastettavassa tosiasiallisessa ja
oikeudellisessa tilanteessa ja joita siis kohdellaan eri tavalla, joka voidaan katsoa syrjivéksi.

Taltd osin Portugalin tasavallan vdite, jonka mukaan komissio teki virheen maaritellessdéan
jarjestelyn III valikoivuuden arvioinnissa kaytetyn viitekehyksen, ei voi muuttaa téta paatelmaa.

Vaikka oletettaisiin, ettd kyseisen jdrjestelmdn valikoivuuden tutkimiseksi voitaisiin kéayttda
viitekehyksend Madeiran autonomista aluetta, se komission toteama seikka, ettd Madeiran
autonomiselle alueelle rekisterdityneet vyritykset, jotka jddvat Madeiran vapaa-alueen
ulkopuolelle, eivdt voi saada tukea kyseisestd jdrjestelystd, riittdd osoittamaan jérjestelyn
valikoivuuden ja tekemé&dn perusteettomaksi Portugalin tasavallan viitteen riidanalaisen
paatoksen perustelujen puuttumisesta téltd osin.

Portugalin tasavalta ei myoskédn voi patevisti vedota siihen, ettd jarjestelya III voitaisiin perustella
Portugalin verojarjestelmian luonteella tai yleiselld rakenteella, koska silla pyritddn lieventdamaan
Madeiran autonomisella alueella toimintaansa harjoittaville yrityksille aiheutuvia pysyvid
rakenteellisia haittoja.

ECLI:EU:T:2022:567 9
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Taltd osin on vakiintuneen oikeuskdytdnnon mukaista, ettd valtion toimenpiteitd ei voida jattaa
katsomatta SEUT 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetuksi valtiontueksi yksinomaan ndiden
toimenpiteiden tavoitteen perusteella, silld kyseisessd madrdyksessd ei tehdd eroa valtioiden
toimenpiteiden syiden tai tavoitteiden perusteella vaan niiden vaikutusten perusteella (tuomio
2.7.1974, Italia v. komissio, 173/73, EU:C:1974:71, 27 kohta; ks. my0s tuomio 25.1.2022, komissio
v. European Food ym., C-638/19 P, EU:C:2022:50, 122 kohta oikeuskéytantoviittauksineen).

Pelkéstadn se seikka, ettd alueellinen verojarjestelméa on rakennettu siten, ettd silld varmistetaan
saaristoluonteeseen liittyvien haittojen korjaaminen, ei oikeuta katsomaan, ettd kaikki tédssa
yhteydessd myonnetyt veroetuudet ovat perusteltuja kansallisen verojirjestelmén luonteen ja
rakenteen johdosta. Toiminta alueelliseen kehitykseen tai sosiaaliseen ldhentdmiseen téahtdadvan
politiikan perusteella ei siten riitd siihen, ettd mainitulla politiikalla toteutettua toimenpidetta
pidetddn perusteltuna pelkistddn tiastd syystd (ks. vastaavasti tuomio 6.9.2006, Portugali v.
komissio, C-88/03, EU:C:2006:511, 82 kohta).

Seké riidanalaiseen padtokseen johtaneessa hallinnollisessa menettelyssa ettd unionin yleisessa
tuomioistuimessa kasiteltdavdan kanteen yhteydessd Portugalin tasavalta on kuitenkin esittdnyt
vain yleisid vditteitd haitoista, joista Madeiran autonominen alue kérsi, ja tarpeesta ottaa
huomioon sen asema SEUT 349 artiklassa tunnustettuna syrjdisimpiin alueisiin kuuluvana
alueena.

Portugalin tasavalta ei néin ollen ole osoittanut, miten jérjestely 111, erityisesti siltd osin kuin se ei
hyodyttanyt Madeiran autonomiselle alueelle sijoittautuneita mutta Madeiran vapaa-alueelle
rekisteroiméttomid yhtiéitd, oli perusteltu Portugalin verojirjestelmidn luonteen tai yleisen
rakenteen vuoksi.

Jos liséksi oletetaan, ettd Portugalin tasavallan viitteiden tarkoituksena on kehottaa unionin
yleistd tuomioistuinta pelkdstdadan kohtuullisuusperusteen vuoksi jattamédan noudattamatta SEUT
107 artiklan 1 kohdassa madrdttyja edellytyksid, on riittdvdd korostaa, ettd unionin yleinen
tuomioistuin ei — kuten ei komissiokaan — voi SEUT 263 artiklassa madrdtyn valvonnan
yhteydessd toimia vastoin perustamissopimuksia (ks. analogisesti tuomio 5.10.2000, Saksa v.
komissio, C-288/96, EU:C:2000:537, 62 kohta).

Niin ollen komissio on perustellusti todennut riidanalaisen péaatoksen 136 perustelukappaleessa,
ettd jarjestely III, sellaisena kuin se toteutettiin, antoi valikoivaa etua sen tuensaajille.

Edellytyksista, jotka liittyvdt siihen, kohdistuuko jdsenvaltioiden viliseen kauppaan ja kilpailuun
vaikutuksia, on toiseksi muistutettava, ettd niissd ei edellytetd sen osoittamista, ettd kyseessd
oleva tuki vaikuttaa todellisuudessa jasenvaltioiden véliseen kauppaan ja etté kilpailu tosiasiassa
vadristyy, kuten Portugalin tasavalta viittdd, vaan ainoastaan sen tutkimista, saattaako tuki
vaikuttaa kyseiseen kauppaan ja vadristaa kilpailua (tuomio 27.6.2017, Congregacion de Escuelas
Pias Provincia Betania, C-74/16, EU:C:2017:496, 78 kohta), mikd komission on ainakin
mainittava péaatoksensd perusteluissa (ks. vastaavasti tuomio 6.9.2006, Portugali v. komissio,
C-88/03, EU:C:2006:511, 88 kohta).

Taltd osin on todettava, ettd silloin, kun jasenvaltion myontdma tuki vahvistaa tiettyjen yritysten
asemaa jasenvaltioiden vilisessd kaupassa muihin, kilpaileviin yrityksiin verrattuna, tuen on
katsottava vaikuttavan jésenvaltioiden viliseen kauppaan (tuomio 27.6.2017, Congregacién de
Escuelas Pias Provincia Betania, C-74/16, EU:C:2017:496, 79 kohta).
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Kilpailun véaaristymistd koskevasta edellytyksestd on korostettava, ettd tuella, jolla pyritddn
vapauttamaan yritys kustannuksista, joista sen olisi tavallisesti pitdnyt vastata pdivittdisessa
lilkkeenjohdossaan tai tavanomaisessa toiminnassaan, ja jonka piiriin jarjestelyn III mukaisesti
myonnettyjen kaltaiset toimintatuet kuuluvat, vadristetddn ldhtokohtaisesti kilpailuolosuhteita
(ks. vastaavasti tuomio 9.6.2011, Comitato "Venezia vuole vivere” ym. v. komissio, C-71/09 P,
C-73/09 P ja C-76/09 P, EU:C:2011:368, 136 kohta ja tuomio 27.6.2017, Congregaciéon de
Escuelas Pias Provincia Betania, C-74/16, EU:C:2017:496, 80 kohta).

Komissio on kuitenkin téyttdnyt perusteluvelvollisuutensa palauttaessaan olennaisin osin mieliin
edella  mainitun  oikeuskdytinnon ja  todetessaan riidanalaisen  pddtoksen 139
perustelukappaleessa, ettd Madeiran vapaa-alueelle rekisterdidyt yritykset harjoittivat
kansainvaliselle kilpailulle avointa toimintaa. Lisdksi riidanalaisen péadtoksen perusteluista
ilmenee, ettd komissio on osoittanut oikeudellisesti riittdavilla tavalla, ettd téssd tapauksessa
jarjestely III, sellaisena kuin se toteutettiin, oli omiaan vaikuttamaan jasenvaltioiden viliseen
kauppaan ja véddristaimaén kilpailua.

Portugalin tasavallan mainitsemat ja edelld 43 kohdassa esitetyt seikat eivit voi kyseenalaistaa tita
padtelmaa eivitka asettaa komissiolle tiukempaa perusteluvelvollisuutta.

Komission tekemdd padtelmdd on nimittdin tulkittava erityisesti muodollisen tutkintamenettelyn
aloittamista koskevan péiatoksen 15 kohdan sekd Portugalin tasavallan omissa kirjelmissdéan ja
suullisessa kasittelyssd esittdimien tdsmennysten perusteella, joiden mukaan jarjestely III
perustettiin ulkomaisten investointien hankkimiseksi ja kansainvilisten palvelujen kehittamiseksi
tai Madeiran kansainvilisen liiketoimintakeskuksen ja Madeiran kansainvilisen alusrekisterin
sisallyttdmiseksi kyseiseen jarjestelyyn.

Edelld esitetyn perusteella ensimmaéinen ja toinen kanneperuste on hyléttévé perusteettomina.

C Kolmas kanneperuste, joka koskee SEUT 108 artiklan ja asetuksen
2015/1589 21-23 artiklan rikkomista, koska jérjestely III, sellaisena kuin se toteutettiin, on
luokiteltu kyseisen asetuksen 1 artiklan c alakohdassa tarkoitetuksi uudeksi tueksi eika
mainitun asetuksen 1 artiklan b alakohdan i alakohdassa tarkoitetuksi voimassa olevaksi
tueksi

Kolmannessa kanneperusteessaan, jonka Portugalin tasavalta esittda toissijaisesti, se vdittad, ettd
komissio on rikkonut SEUT 108 artiklan 1 kohtaa ja asetuksen 2015/1589 21-23 artiklaa
luokitellessaan jdrjestelyn III, sellaisena kuin toteutettiin, kyseisen asetuksen 1 artiklan c
alakohdassa  tarkoitetuksi uudeksi tueksi ja aloittaessaan tdstd syystd = SEUT
108 artiklan 2 kohdassa maaratyn muodollisen tutkintamenettelyn.

Portugalin tasavallan mukaan komission olisi pdinvastoin pitdanyt luokitella jarjestely III, sellaisena
kuin se toteutettiin, asetuksen 2015/1589 1 artiklan b alakohdan i alakohdassa tarkoitetuksi
voimassa olevaksi tueksi eli tueksi, joka on otettu kdyttoon ennen Portugalin liittymistd ja jota
voidaan soveltaa edelleen sen jilkeen. Niin ollen komission olisi Portugalin tasavallan mukaan
tarvittaessa pitinyt aloittaa SEUT 108 artiklan 1 kohdan mukainen voimassa olevien
tukijarjestelmien jatkuvaa seurantaa koskeva menettely.

Portugalin tasavalta vaittaa taltd osin, ettd Madeiran vapaa-alue perustettiin ennen kuin Portugali

liittyi Euroopan talousyhteisoon (ETY) 1.1.1986, ettd ZFM-ohjelmaan ei ole tehty merkittavia
muutoksia tdmédn pédivimadrdn jélkeen ja ettd tehdyt muutokset ovat rajoittaneet ohjelman
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ulottuvuutta ja ovat alueellisia valtiontukia koskevien komission suuntaviivojen periakkéisten
versioiden mukaisia. Erityisesti tyopaikkojen luomista tai sdilyttdmistd koskevan vaatimuksen
osalta Portugalin tasavalta toteaa, ettd tdma vaatimus liséttiin komission painostuksesta ja vastoin
Portugalin viranomaisten nikemyksia.

Portugalin tasavalta lisda, ettd sen liittymisneuvottelujen johdosta annettiin unionin toimielimille
suositus, jonka mukaan niiden olisi kiinnitettdva erityistd huomiota Madeiran autonomisen
alueen taloudellista ja yhteiskunnallista kehitystd koskevaan politiikkaan. Lisdksi Espanjan
kuningaskunnan ja Portugalin tasavallan liittymisehdoista ja perustamissopimusten
mukautuksista tehtyyn asiakirjaan (EYVL 1985, L 302, s. 23) sisdltyy Portugalin tasavallan
mukaan Madeiran vapaa-aluetta koskeva nimenomainen varaus, eikd siind ole madratty
konkreettisen muutoksen tekemisestd asetukseen nro 500/80.

Komissio katsoo, ettd kolmas kanneperuste on hyldttava perusteettomana.

Aluksi on muistutettava, ettd SEUT 107 ja SEUT 108 artiklalla kdyttoon otetussa valtiontukien
valvontajirjestelmidssd menettely on erilainen siitd riippuen, ovatko tuet voimassa olevia vai
uusia. Vaikka voimassa olevat tuet voidaan SEUT 108 artiklan 1 kohdan mukaan toteuttaa
sddntojenmukaisesti niin kauan kuin komissio ei ole todennut niitd sisdmarkkinoille
soveltumattomiksi ja niihin sovelletaan saman médrdayksen mukaista jatkuvaa seurantaa koskevaa
menettelyd, SEUT 108 artiklan 3 kohdassa madrétddn, ettd komissiolle on annettava ajoissa tieto
uusien tukien myontdmisté tai voimassa olevien tukien muuttamista koskevista suunnitelmista ja
ettd niitd ei saa toteuttaa ennen kuin menettelysséd on annettu lopullinen myonteinen paatos SEUT
108 artiklan 2 kohdassa méadratyn muodollisen tutkintamenettelyn mukaisesti (ks. vastaavasti
tuomio 27.6.2017, Congregacion de Escuelas Pias Provincia Betania, C-74/16, EU:C:2017:496,
86 kohta oikeuskaytantoviittauksineen).

Asetuksen 2015/1589 1 artiklan ¢ alakohdasta ilmenee, etti uudella tuella tarkoitetaan “kaikkia
tukia, eli tukiohjelmia ja yksittdisid tukia, jotka eivét ole voimassa olevaa tukea, mukaan lukien
voimassa olevan tuen muutokset”.

SEUT 108 artiklan soveltamista koskevista yksityiskohtaisista sdé@nnoistd annetun neuvoston
asetuksen (EU) 2015/1589 tdytdntoonpanosta 21.4.2004 annetun komission asetuksen
(EY) N:o 794/2004 (EUVL 2004, L 140, s. 1) 4 artiklan 1 kohdan mukaan asetuksen
2015/1589 1 artiklan c alakohdassa tarkoitetaan voimassa olevan tuen muutoksella mité tahansa
muutosta, muuta kuin muodollista tai hallinnollista, joka ei vaikuta tukitoimenpiteen
soveltuvuudesta sisamarkkinoille tehtyyn arviointiin.

Voimassa olevaan tukeen tehtyjen muutosten merkittivyyden arvioimiseksi on tutkittava, ovatko
ndmd muutokset vaikuttaneet kyseisen jarjestelyn peruspiirteisiin, kuten tuensaajien piiriin,
rahoitustuen tavoitteeseen sekd kyseisen tuen lihteeseen ja sen maéréaén (ks. vastaavasti tuomio
13.12.2018, Rittinger ym., C-492/17, EU:C:2018:1019, 60-63 kohta ja tuomio 14.4.2021, Verband
Deutscher Alten- und Behindertenhilfe ja CarePool Hannover v. komissio, T-69/18,
EU:T:2021:189, 191 kohta oikeuskéytintoviittauksineen).

Nyt kasiteltdavdssd asiassa komissio totesi riidanalaisen pdatoksen 144 perustelukappaleessa, ettd
alkuperdiseen ZFM-ohjelmaan oli tehty muutoksia, jotka koskivat tyopaikkojen luomista tai
sailyttdmistd koskevaa vaatimusta jérjestelyn II yhteydessd, tiettyjen toimintojen jéttdmistd
kyseisen jérjestelyn soveltamisalan ulkopuolelle, tuen asteittaista vahentdmistd seké teollisuuden
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vapaakauppa-alueelle sijoittautuneille yrityksille annettavaa lisdalennusta. Se totesi myds, ettd
jarjestelyssd III oli maaratty niiden veron perusteisiin sovellettavien yldrajojen korottamisesta,
joita veronalennus koski.

Tallaiset muutokset ovat — pdinvastoin kuin Portugalin tasavalta viittdd — olennaisia, silld ne
koskevat alkuperdisen ZFM-ohjelman peruspiirteitd ja erityisesti sen tuensaajien piirid seka
kyseessd olevia maarid (ks. vastaavasti tuomio 26.11.2015, Comunidad Auténoma del Pais Vasco
ja Itelazpi v. komissio, T-462/13, EU:T:2015:902, 149 ja 150 kohta).

Tatd padtelmdd ei voida kyseenalaistaa Portugalin tasavallan viitteelld, jonka mukaan niilla
muutoksilla ainoastaan rajoitettiin alkuperdisen ZFM-ohjelman ulottuvuutta (ks. vastaavasti
tuomio 14.11.2019, Dilly’s Wellnesshotel, C-585/17, EU:C:2019:969, 59 kohta). Sen liséksi, ettd
tdma viite on ristiriidassa niiden alkuperiiseen ZFM-ohjelmaan tehtyjen periakkéisten muutosten
kanssa, jotka johtivat veronalennusten lisddmiseen ja veron perusteen enimmaéismédrien
korottamiseen, muutoksen merkittdvyyden arviointi ei liity siihen, johtaako tdm&d muutos
kyseessd olevan tuen soveltamisalan laajentamiseen tai supistamiseen. Ainoastaan silld on
merkitystd tdmédn arvioinnin kannalta, voiko muutos vaikuttaa alkuperdisen ohjelman
olennaiseen sisaltoon (ks. vastaavasti tuomio 14.4.2021, Verband Deutscher Alten- und
Behindertenhilfe ja CarePool Hannover v. komissio, T-69/18, EU:T:2021:189, 190 kohta
oikeuskaytdntoviittauksineen). Tama kuitenkin pétee niiden eri muutosten osalta, joita
jarjestelyilld II ja III tehtiin alkuperdiseen ZFM-ohjelmaan.

Portugalin tasavalta ei mydskddn voi tehokkaasti vedota siihen, ettd ndmd muutokset ovat
alueellisia valtiontukia koskevien komission suuntaviivojen perikkiisten versioiden mukaisia tai
ettd niiden arvioinnissa on otettava asianmukaisesti huomioon unionin toimielimille annettu
suositus kiinnittdd erityistd huomiota Madeiran autonomisen alueen taloudellista ja
yhteiskunnallista kehitystd koskevaan politiikkaan. Nama seikat eivdat nimittéin liity kyseessa
olevien tukien oikeudelliseen luokitteluun joko uusiksi tai voimassa oleviksi tuiksi.

Merkitystéd ei ole myoskddn silld Portugalin tasavallan viitteelld, jonka mukaan se oli lisannyt
tyopaikkojen luomista tai sdilyttamistd koskevan vaatimuksen komission painostuksesta. Talta
osin komission 11.12.2002 asiassa N222a/2002 tekemdstéd padtoksesta (jaljempand vuoden 2002
paitos) ilmenee, ettd Portugalin tasavalta oli itse sisdllyttényt tdimén vaatimuksen jarjestelya II
koskevaan suunnitelmaan, josta se ilmoitti komissiolle 12.3.2002.

Niin ollen ja ilman, ettd olisi tarpeen madrittdd, onko ZFM-ohjelma tosiasiallisesti toteutettu
ennen Portugalin tasavallan liittymistd ETYyn tai onko siihen tehty Espanjan kuningaskunnan ja
Portugalin tasavallan liittymisehdoista ja perustamissopimusten mukautuksista tehtyyn
asiakirjaan sisdltyvd nimenomainen varaus, on huomattava, etti joka tapauksessa muutokset, joita
ZFM-ohjelmaan tehtiin 1.1.1986 jalkeen jdrjestelyilld II ja III, estdvdt sen luokittelemisen
asetuksen 2015/1589 1 artiklan b alakohdan i alakohdassa tarkoitetuksi voimassa olevaksi tueksi,
kuten komissio on katsonut riidanalaisen péaatoksen 145 perustelukappaleessa.

Nédin ollen Portugalin tasavalta ei voi vidittdd, ettd komissio on rikkonut SEUT
108 artiklan 1 kohtaa ja asetuksen 2015/1589 21-23 artiklaa, kun se on luokitellut jarjestelyn III,
sellaisena kuin se toteutettiin, pikemminkin uudeksi kuin voimassa olevaksi tueksi ja kun se ei ole
tarvittaessa aloittanut voimassa olevien tukiohjelmien jatkuvaa seurantaa koskevaa menettelya.

Edelld esitetyn perusteella kolmas kanneperuste on hylattava perusteettomana.
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D Neljas, viides ja kuudes kanneperuste, jotka koskevat oikeudellisia ja tosiseikkoja
koskevia virheiti sekd perustelujen puuttumista siltd osin kuin Portugalin tasavalta on
pannut jirjestelyn III tiytintoon vuosien 2007 ja 2013 paitosten sekd SEUT 107 ja SEUT
108 artiklan mukaisesti

1. Neljinnen, viidennen ja kuudennen kanneperusteen kohde

Neljannessd, viidennessd ja kuudennessa kanneperusteessaan Portugalin tasavalta vaittda
komission tehneen oikeudellisia ja tosiseikkoja koskevia virheitd sekd laiminlyoneen
perusteluvelvollisuutensa, koska Portugalin tasavalta on toteuttanut jérjestelyn III vuosien 2007
ja 2013 paatosten sekd SEUT 107 ja SEUT 108 artiklan mukaisesti.

Portugalin tasavallan mukaan tdma komission péételma on virheellinen kolmessa suhteessa.

Portugalin tasavalta vdittdd ensinnékin, ettd komissio teki oikeudellisen virheen, kun se tulkitsi
vuosien 2007 ja 2013 paatoksid siten, ettd niissd sallitaan jarjestelyssa III myonnettyjen tukien
maksaminen vain Madeiran vapaa-alueelle rekisterdityjen yhtididen Madeiralla tosiasiallisesti ja
olennaisesti harjoittamasta toiminnasta saamien voittojen osalta eikd kaiken niiden myos
kyseisen alueen ulkopuolella harjoittaman toiminnan osalta (neljas kanneperuste).

Toiseksi Portugalin tasavalta vdittdd, ettd komissio on tehnyt tosiseikkoja koskevan virheen ja
laiminlyonyt perusteluvelvollisuutensa siltd osin kuin se on katsonut, ettd Portugalin
viranomaiset eivdt olleet toteuttaneet asianmukaisia ja tehokkaita verotarkastuksia
varmistaakseen, ettd tuensaajat ovat noudattaneet jarjestelyssd III asetettuja tukien maksamisen
edellytyksia (viides kanneperuste).

Kolmanneksi Portugalin tasavalta viittdd, ettd komissio teki tosiseikkoja koskevan virheen ja
laiminl6i perusteluvelvollisuutensa siltd osin kuin se katsoi, ettd Portugalin viranomaiset olivat
jarjestelmad III toteuttaessaan tulkinneet virheellisesti tyopaikkojen sdilyttamistd tai luomista
koskevaa edellytystd ja toteuttaneet tiltd osin riittdmattomia tarkastuksia (kuudes kanneperuste).

SEUT 107 artiklan rikkomista koskevasta viitteestd Portugalin tasavalta totesi vastauksena
unionin yleisen tuomioistuimen istunnossa esittimaan kysymykseen, jossa Portugalin tasavaltaa
pyydettiin ilmoittamaan tétd viitettd tukevat kirjelmiensd kohdat, ettd kyseinen maédrdys oli
mainittu kannekirjelmén 121 kohdassa, jossa toistetaan riidanalaisen paatoksen paatososan
1 artikla mutta joka ei kuitenkaan sisélla téllaista mainintaa, sekd sen neljannen kanneperusteen
otsakkeessa, mutta se ei kuitenkaan yksiloi muita kirjelmiensd kohtia, jotka voivat tukea téita
vaitetta.

Liséksi on huomattava, ettd Portugalin tasavalta ei esitd mitdédn todisteita, joilla se voisi riitauttaa
komission riidanalaisen paatoksen 206 perustelukappaleessa esittimén toteamuksen siitd, ettd
jarjestely  III,  sellaisena  kuin  se  toteutettiin, ei  sovellu  sisémarkkinoille
SEUT-sopimuksen 107 artiklan 3 kohdan a alakohdan nojalla.

Niin ollen Portugalin tasavallan viite, jonka mukaan SEUT 107 artiklaa on rikottu — jos oletetaan,

ettd se koskee SEUT 107 artiklan 3 kohdan rikkomista — ei tdytd unionin yleisen tuomioistuimen
tyojarjestyksen 76 artiklan d alakohdassa asetettuja edellytyksid, ja se on siis jatettdva tutkimatta.
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Nain ollen neljas, viides ja kuudes kanneperuste on ymmarrettiva siten, ettd niilld pyritdan ldhinna
riitauttamaan riidanalaisen paatoksen 180 perustelukappaleessa esitetty toteamus, jonka mukaan
"Portugalin toteuttama ZFM-ohjelma on komission jérjestelyn III hyvdksymisestd antamien
vuosien 2007 ja 2013 péadtosten vastainen ja ndin ollen sdéntdjenvastainen” SEUT
108 artiklan 3 kohdassa tarkoitetulla tavalla.

Talta osin on huomautettava, etti asetuksen 2015/1589 1 artiklan ¢ alakohdan mukaan uudella
tuella tarkoitetaan “kaikkia tukia, eli tukiohjelmia ja yksittdisid tukia, jotka eivét ole voimassa
olevaa tukea, mukaan lukien voimassa olevan tuen muutokset”.

Tdstd seuraa, ettd jos komissio on kantajan mukaan virheellisesti katsonut, ettd aiemmin
hyvaksytyn tukiohjelman mukaiset yksittdisten tukien maksamista koskevat yksityiskohtaiset
sadnnot eivat olleet kyseisen aiemman hyviksynndn mukaisia, kantajan vdite on ymmarrettava
siten, ettd se arvostelee komissiota siitd, ettd komissio kieltdytyi hyviksymastd kyseisen tuen
oikeudellista luonnehdintaa asetuksen 2015/1589 1 artiklan b alakohdan ii alakohdassa
tarkoitetuksi voimassa olevaksi tueksi eli komission tai Euroopan unionin neuvoston
hyviksymaksi tukiohjelmaksi tai yksittdiseksi tueksi.

Kun otetaan asianmukaisesti huomioon Portugalin tasavallan suullista kasittelyd varten laaditusta
kertomuksesta esittimédt huomautukset, sen on neljinnessd, viidennessd ja kuudennessa
kanneperusteessa esitetyilld viitteilld ymmarrettédva pyrkivan riitauttamaan sen, ettd komissio ei
riidanalaisen paatoksen 150—180 ja 228 perustelukappaleessa rinnastanut jérjestelyd III, sellaisena
kuin se toteutettiin, asetuksen 2015/1598 1 artiklan b alakohdan ii alakohdassa tarkoitettuun
voimassa olevaan tukeen, jonka soveltuvuutta sisamarkkinoille olisi pitdnyt arvioida SEUT
108 artiklan 1 kohdassa maéddrdtyn voimassa olevien tukijdrjestelmien jatkuvan seurannan
yhteydessd, vaan luokitteli sen riidanalaisen pédtoksen 180 perustelukappaleessa
sddntojenvastaiseksi tueksi ja siten asetuksen 2015/1589 1 artiklan ¢ alakohdassa tarkoitetuksi
uudeksi tueksi, joka on maksettu SEUT 108 artiklan 3 kohdan vastaisesti.

2. Neljinnen, viidennen ja kuudennen kanneperusteen perusteltavuus

Kuten edelld 91 kohdassa todettiin, Portugalin tasavalta katsoi komission péddtelmén, jonka
mukaan Portugalin tasavalta on toteuttanut jarjestelyn III sellaisten yksityiskohtaisten sdéntojen
mukaisesti, jotka poikkeavat sen ilmoittamista ja vuosien 2007 ja 2013 paatoksilla hyviksytyista
yksityiskohtaisista sddnnoistd, olevan virheellinen kolmessa suhteessa.

a) Asianosaisten lausumat

Portugalin tasavallan mukaan komissio on ensinnékin tehnyt oikeudellisen virheen tulkitessaan
vuosien 2007 ja 2013 péatoksissa asetettua edellytystd, jonka mukaan jarjestelyssa III myonnetyt
yhteisoveron alennukset voivat koskea vain tosiasiallisesti ja olennaisesti Madeiralla harjoitetusta
toiminnasta saatuja voittoja.

Taltd osin Portugalin tasavalta riitauttaa komission arvion, jonka mukaan Madeiran vapaa-alueelle

rekisteroidyt yhtiot eivit ole oikeutettuja yhteiséveron alennukseen kyseisen alueen ulkopuolella
harjoittamansa toiminnan osalta.
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Vaikka Portugalin tasavalta myontésd, ettd vuosien 2007 ja 2013 pédatosten mukaan jérjestelyn III
piiriin kuuluvat veroetuudet koskevat Madeiralla tosiasiallisesti ja olennaisesti harjoitettua
toimintaa ja ettd kyseisestd jérjestelystd kaydyissd neuvotteluissa Portugalin tasavalta sitoutui
tosiasiallisesti siihen, ettd yhteisoveron alennuksia sovelletaan ainoastaan kyseiseen toimintaan,
se vaittda aluksi, ettei se ole koskaan salannut komissiolta, ettd verovelvollisten, joiden kotipaikka
tai tosiasiallisen johdon sijaintipaikka on Madeiran autonomisella alueella, kaikista tuloista
peritddn yhteisovero kyseiselld alueella. Portugalin tasavalta lisdd, ettd Portugalin viranomaisten
mukaan ZFM-ohjelman tarkoituksena on aina ollut houkutella ulkomaisia investointeja ja
kehittdad kansainvilisid palveluja eikd korvata suoraan Madeiran autonomisen alueen asemaan
liittyvid lisdkustannuksia tai edes luoda tyopaikkoja. Sen mukaan vuosien 2007 ja 2013 péaéatosten
tulkintaa ei ole mahdollista erottaa nakokannoista, joita Portugalin viranomaiset omaksuivat
ndiden pédtosten tekemiseen johtaneissa hallinnollisissa menettelyissd, joiden yhteydessa ne
ehdottivat ZFM-ohjelman laajentamista siten, ettei suhteellisuusperiaatteen soveltamista
rajoiteta pelkdstddan Madeiran autonomisella alueella toimintaa harjoittaville yrityksille
aiheutuviin lisakustannuksiin.

Nidin ollen vuosien 2007 ja 2013 paitosten tulkinnan on Portugalin tasavallan mukaan
perustuttava ZFM-ohjelman taloudelliseen sisdltoon, joka on pohjimmiltaan Madeiran
autonomisen alueen bruttokansantuotteen (BKT) edistiminen ja vaatimattomammin
tyopaikkojen luominen tai sdilyttdminen taikka verotulojen kerddminen, mistd komissio on aina
ollut tietoinen. Portugalin tasavalta mainitsee lisdksi, ettd Madeiran vapaa-alueen veroetuudet
ovat selvésti pienempid kuin sen erittédin syrjdisestd sijainnista aiheutuvat lisakustannukset.

Niin ollen Portugalin tasavalta katsoo, ettd vaatimus, jonka mukaan jarjestelyn III piiriin kuuluvaa
toimintaa on tosiasiallisesti ja olennaisesti harjoitettava Madeiralla, ei voi merkita sitd, ettd ndiden
tyopaikkojen on valttdmatta sijaittava ja ettd tdtd taloudellista toimintaa on vélttdmatta
harjoitettava kyseisen alueen rajojen sisdpuolella.

Tamén jalkeen Portugalin tasavalta katsoo, ettd Madeiralla tosiasiallisesti ja olennaisesti
harjoitettavan toiminnan kisitteen tulkinnan on oltava Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen
jarjeston (OECD) sddntojen ja erityisesti sen veropohjan rapautumista ja voitonsiirtojen (BEPS)
torjuntaa koskevan toimintasuunnitelman mukainen. Portugalin tasavalta viittdd, ettd viimeksi
mainittujen asiakirjojen mukaan missddn asetuksessa ei edellytetd, ettd asianomaisella
erityistalousalueella tosiasiallisesti harjoitetun taloudellisen toiminnan ja niiden voittojen vilillg,
joiden osalta veroetuus myonnetddn, on lopullinen oikeudellinen tai tosiasiallinen yhteys.

Niin ollen Portugalin tasavalta voi niakemyksensd mukaan katsoa, ettd toimintaa harjoitetaan
tosiasiallisesti ja olennaisesti Madeiralla, jos sitd harjoitetaan kaytdnnossa sielld tai jos toimintaa
harjoittavalla yritykselld on sielld joko péaédtoimipaikka, johto sekd asianmukaiset ja riittévét
resurssit tai varsinainen tosiasiallinen paatoksentekokeskus, ilman, ettd voidaan edellyttaa, ettd
kaikki tyontekijat hoitavat sielld tehtdviddn pysyvisti tai ettd toiminta rajoittuu Madeiran alueelle.

Lopuksi Portugalin tasavalta katsoo, ettd vaatimus, jonka mukaan Madeiran vapaa-alueelle
rekisteroidyt yhtiot voivat saada veronalennuksia ainoastaan Madeiran autonomisella alueella
harjoitetun toiminnan perusteella, johtaa siihen, ettd komissio asettaa lisdedellytyksid ilman
riittdvid perusteita erityisesti aluetukia koskevissa suuntaviivoissaan ja syrjdisimpid alueita
koskevissa tiedonannoissaan. Tédmd vaatimus lisdd Portugalin tasavallan mukaan myds
jarjestelyistd II ja III aiheutuvia kielteisid vaikutuksia ja voi johtaa jopa Madeiran vapaa-alueen
tuhoamiseen, vaikka SEUT 349 artiklan tdytdntoonpanon pitédisi vahvistaa kyseiselle alueelle
annettavaa tukea.
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Lisdksi tdmd vaatimus on Portugalin tasavallan mukaan vastoin oikeuskdytédnt6d ja komission
aiempaa paatoksentekokaytdantod, joiden mukaan voidaan ottaa huomioon tuen heijastusvaikutus
eli se, ettd tietyn alueen ulkopuolella harjoitettavaan toimintaan liittyvdt tuet voivat hyodyttaa
merkittavasti kyseistd aluetta. Portugalin tasavallan mukaan komissio on vastaavasti vuoden 2007
padtoksessd todennut, ettd jérjestelyd III sovellettiin erotuksetta Portugalin kotimaisiin ja
ulkomaisiin yrityksiin. Mainitulla vaatimuksella loukataan Portugalin tasavallan mukaan myds
vapaan liikkuvuuden periaatteita rajoittamalla Madeiran vapaa-alueella toimiluvan saaneen
yrityksen palvelukseen ottaman tydntekijan mahdollisuutta harjoittaa ammattitoimintaansa
toisessa jdsenvaltiossa tai kolmannessa valtiossa sekd kyseessd olevan yhtion mahdollisuutta
tarjota palveluja Madeiran autonomisen alueen ulkopuolella.

Toiseksi Portugalin tasavalta viittdd, ettd komissio on tehnyt tosiseikkoja koskevan virheen ja
laiminlyonyt perusteluvelvollisuutensa katsoessaan riidanalaisessa padtoksessd, ettd Portugalin
viranomaiset eiviat olleet toteuttaneet asianmukaisia ja tehokkaita verotarkastuksia
varmistaakseen, ettd tuensaajat ovat noudattaneet jarjestelyssdé III myoOnnettyjen tukien
maksamisen edellytyksia.

Portugalin tasavalta arvostelee tiltd osin komissiota siitd, ettd se on riidanalaisen paitoksen 178
perustelukappaleessa katsonut, ettd Portugalin viranomaisten suorittamat tarkastukset eivit
olleet tehokkaita yhtdéltd “kunkin [jarjestelyn III] tuensaajayrityksen tyopaikkojen méadrdn
laskemiseksi tarkasti ja [toisaalta] luotujen tyopaikkojen ja Madeiralla tosiasiallisesti ja
olennaisesti harjoitetun toiminnan vélisen yhteyden arvioimiseksi”.

Tamadn vaitteen tueksi Portugalin tasavalta vetoaa siihen, ettd Portugalin verojarjestelman mukaan
tuen saamiseen jarjestelmastd III liittyy erillisen kirjanpidon pitiminen Madeiran vapaa-alueella
saaduista tuloista, tdydentdvid verovelvoitteita sekd vuosien 2007 ja 2013 paitoksissa asetettujen
edellytysten tehokkaita valvonta- ja tarkastusmekanismeja.

Portugalin tasavalta lisdd, ettd Madeiran vapaa-alueelle rekisterdityjen yritysten osalta Madeiran
autonomisen alueen veroviranomainen toteuttaa lukuisia tiukkoja ja jarjestelmallisia tarkastuksia,
erityisesti ristiintarkistamalla tdydentdvien verovelvoitteiden perusteella saatuja tietoja ja
tekemalld oikaisuja merkittdvien médrien osalta.

Kolmanneksi Portugalin tasavalta vaittda, ettd komissio teki tosiseikkoja koskevan virheen ja
laiminl6i perusteluvelvollisuutensa, kun se katsoi riidanalaisessa padtoksessd, ettd Portugalin
viranomaiset olivat jérjestelyd III toteuttaessaan tulkinneet virheellisesti tyopaikkojen
sdilyttdmistd tai luomista koskevaa edellytystd ja toteuttaneet tdltd osin riittdméttomia
tarkastuksia.

Portugalin  tasavalta  vdittdd komission katsoneen riidanalaisen padtoksen 178
perustelukappaleessa ldhinnd, ettd kunkin jarjestelyn III tuensaajayrityksen luomien tai
sailyttdmien tyopaikkojen tarkan méadrdan laskemiseksi Portugalin viranomaisten olisi pitédnyt
kayttda tyopaikkojen maédrittdmiseen nk. kokoaikavastaaviin tai vuosityoyksikoihin perustuvaa
menetelmaa.

Talta osin Portugalin tasavalta vaittdd, ettd koska unionin tasolla ei ole olemassa yhdenmukaista
tyopaikan kasitettd, kunkin jdsenvaltion on lainsddddntonsd perusteella médritettdava talle
kasitteelle annettava ulottuvuus. Néin ollen Portugalin viranomaiset saattoivat sen mukaan ottaa
huomioon toistaiseksi voimassa olevat tyosopimukset, patkityot, tilapdisen tyon, etdtyon ja
osa-aikatyon. Taltd osin se lisdd, ettd sen varmistamiseksi, ettd jarjestelyn III tuensaajayritysten
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antamat ilmoitukset ovat Portugalin lainsddadannossé tarkoitetun tyopaikan késitteen mukaisia,
suoritettiin lukuisia asianmukaisia ja tiukkoja tarkastuksia, joiden johdosta verotusta oikaistiin
merkittavasti.

Portugalin tasavalta korostaa lopuksi, ettd vaikka oletettaisiin, ettd komission lahestymistapaa olisi
noudatettava, Portugalin viranomaiset ovat joka tapauksessa suorittaneet tarkastuksia, joiden
yhteydessé tyopaikkojen madra laskettiin vuositydyksikoihin perustuvan menetelmén mukaisesti.

Komissio katsoo, ettd neljés, viides ja kuudes kanneperuste on hyldttévd perusteettomina.

b) Unionin yleisen tuomioistuimen arviointi asiasta

On muistettava, etta SEUT 108 artiklan 1 kohdan mukaan voimassa olevat tuet voidaan toteuttaa
sdadntdjenmukaisesti niin kauan kuin komissio ei ole todennut niitd sisdmarkkinoille
soveltumattomiksi ja niihin sovelletaan tdmén saman méadrdyksen mukaista jatkuvaa seurantaa
koskevaa menettelya. SEUT 108 artiklan 3 kohdassa sitd vastoin madratddn, ettd komissiolle on
annettava ajoissa tieto uusien tukien myontdmistd tai voimassa olevien tukien muuttamista
koskevista suunnitelmista ja ettd niitd ei saa toteuttaa ennen kuin menettelyssd on annettu
lopullinen péaiatés SEUT 108 artiklan 2 kohdassa madratyn menettelyn mukaisesti (ks. vastaavasti
tuomio 27.6.2017, Congregacién de Escuelas Pias Provincia Betania, C-74/16, EU:C:2017:496,
86 kohta oikeuskaytantoviittauksineen).

Kyseisestd oikeuskdytdnndstd, luettuna yhdessd asetuksen N:o 794/2004 4 artiklan 1 kohdan
kanssa, seuraa, ettd hyviksytty ja siten voimassa oleva tukiohjelma ei endd kuulu sen
hyviksymisestd tehdyn péddtoksen soveltamisalaan ja ettd se on ndin ollen uutta tukea, kun
asianomainen jdsenvaltio toteuttaa kyseisen tukiohjelman, jonka komissio kyllakin on
hyviaksynyt, mutta sellaisten vyksityiskohtaisten sddntdjen mukaisesti, jotka poikkeavat
olennaisesti kyseisen jasenvaltion ilmoittamaan tukiohjelmasuunnitelmaan siséltyvistd sdidannoista
ja tdstd syystd myoOs niistd yksityiskohtaisista sddnnoistd, jotka komissio on ottanut huomioon
todetessaan kyseisen ohjelman sisémarkkinoille soveltuvaksi.

Asetuksen 2015/1589 1 artiklan b alakohdan ii alakohdassa tarkoitettua voimassa olevaa
tukiohjelmaa, kuten vuosien 2007 ja 2013 paatoksilla hyvaksyttyd tukiohjelmaa, jota on
olennaisesti muutettu ja joka on toteutettu komission etukdteen hyviksymid maksuehtoja
rikkoen, ei siten endd voida pitdd hyviaksyttynd, ja tdstd syystd se menettdd kokonaisuudessaan
voimassa olevan tukiohjelman luonteensa (ks. analogisesti sellaisen komission paétoksessa
nimenomaisesti sdddetyn edellytyksen, jolla varmistetaan kyseessd olevan tuen soveltuvuus
sisamarkkinoille, noudattamatta jattdmisestd tuomio 25.10.2017, komissio v. Italia, C-467/15 P,
EU:C:2017:799, 47 ja 54 kohta).

Edelld esitetyn perusteella on mééritettdvd, onko komissio riidanalaisen paatoksen 180, 211 ja 228
perustelukappaleessa sekéd 1 artiklassa voinut perustellusti todeta, ettd Portugalin tasavalta oli
toteuttanut jarjestelyn III vuosien 2007 ja 2013 pédtosten vastaisesti, ja ndin ollen katsoa, ettd
kyseinen jarjestely, sellaisena kuin se toteutettiin, poikkesi olennaisesti kyseisissd paatoksissa
hyviksytystd jarjestelystd ja ettd se oli tastd syystd uutta tukea, jonka toteuttaessaan jasenvaltio oli
rikkonut SEUT 108 artiklan 3 kohtaa.

Tatd varten on tdrkedd selvittdd perdkkiisessd jarjestyksessd, onko komissio voinut patevasti

katsoa ensinndkin, ettd ainoastaan Madeiralla tosiasiallisesti ja olennaisesti harjoitettu toiminta
oikeutti saamaan vuosien 2007 ja 2013 paatoksillda hyvaksyttyja tukia (riidanalaisen péaiatoksen
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151-167 perustelukappale), toiseksi, ettd Portugalin viranomaisten kayttama laskentamenetelma
kunkin jarjestelyn III tuensaajayrityksen luomien tai sdilyttdmien tyopaikkojen médrittamiseksi ei
mahdollistanut  kyseisen jdrjestelyn asianmukaisen toteuttamisen tehokasta valvontaa
(riidanalaisen padtoksen 168-178 perustelukappale) ja kolmanneksi, ettd Portugalin
viranomaisten suorittamat verotarkastukset eivit mahdollistaneet mainitun jérjestelyn
asianmukaisen toteuttamisen tehokasta valvontaa (riidanalaisen paiatoksen 165, 176 ja 178
perustelukappale).

1) Yhteisoveron alennuksen piiriin kuuluvien voittojen alkuperddn liittyvd edellytys

Aluksi on todettava, ettd Portugalin tasavalta on kirjelmissddn nimenomaisesti myontanyt, ettd
"vuosien 2007 ja 2013 padtoksissd sdddet[tiin], ettd [yhteisoveron] alentamista vastaavat
veroetuudet kosk[i]vat "Madeiralla tosiasiallisesti ja olennaisesti harjoitetusta toiminnasta saatuja
etuuksia”.

Tastd seuraa, ettd Portugalin tasavalta vetoaa yksinomaan siihen, ettd jarjestelyn III sanamuodosta
sekd vuosien 2007 ja 2013 padtoksistd huolimatta se saattoi kyseisid paatoksid rikkomatta soveltaa
jarjestelya III yhtitihin, jotka tosin oli rekisteroity Madeiran vapaa-alueelle mutta jotka harjoittivat
toimintaansa Madeiran autonomisen alueen ulkopuolella.

Taltd osin vakiintuneesta oikeuskaytdnnostd ilmenee, ettd sellaisten ilmaisujen merkitys ja
ulottuvuus, joita ei ole maédritelty unionin oikeudessa, on maédriteltivd sen tavanomaisen
merkityksen mukaan, joka niilld on yleiskielessd, ottaen samalla huomioon asiayhteys, jossa niita
kéytetddn, ja sen lainsddddnnon tavoitteet, johon ne kuuluvat (ks. tuomio 27.1.2022, Zinatnes
parks, C-347/20, EU:C:2022:59, 42 kohta oikeuskayténtoviittauksineen).

Toisin kuin Portugalin tasavalta vidittdd, ilmausta "Madeiralla tosiasiallisesti ja olennaisesti
harjoitettu toiminta” ei voida sen tavanomaisessa merkityksessa tulkita siten, ettd silld viitataan
Madeiran autonomisen alueen ulkopuolella harjoitettuun toimintaan, ei edes Madeiran
vapaa-alueelle rekisterdityjen yhtididen harjoittamaan toimintaan.

Tallaista pddtelmdd tukevat riidanalaisen pédtoksen asiayhteys sekéd valtiontukia koskevan ja
erityisesti aluetukiin sovellettavan unionin sédnndston tavoitteet.

Jarjestelyjen II ja III hyvéksymistd koskevista paétoksistd ilmenee ensinnékin, ettd niiden
tekemiseen johtaneissa hallinnollisissa menettelyissd komissio ja Portugalin viranomaiset olivat
aina yksimielisid siitd, miten ilmausta "Madeiralla tosiasiallisesti ja olennaisesti harjoitettu
toiminta” on tulkittava.

Vuoden 2002 paiatoksestd kdy nimittdin ilmi, ettd Portugalin viranomaiset ilmoittivat sen
tekemiseen johtaneessa hallinnollisessa menettelyssd, ettd "veroetuudet rajat[taisii]n koskemaan
vain Madeiralla tosiasiallisesti ja olennaisesti harjoitettua toimintaa, mikd mahdollistalisi]
Madeiran ulkopuolella harjoitetun toiminnan jattdmisen soveltamisalan ulkopuolelle”.

Kuten riidanalaisen paitoksen 226 perustelukappaleesta, jota Portugalin tasavalta ei ole
riitauttanut, samoin ilmenee, komissio "oli pyytdnyt, ettd Portugalin tasavallan 28.6.2006
ilmoittamaan lakiesitykseen  siséllytetddn nimenomainen sddnnds, jonka mukaan
veronalennukset rajoittuisivat Madeiralla harjoitetusta toiminnasta saataviin voittoihin, ja
Portugali oli kieltdytynyt noudattamasta tdtd pyyntod [silld perusteella], ettd téllainen s&dnnos ei
ollut tarpeellinen, koska kyseinen rajoitus johtui Madeiran vapaa-alueen oikeusperustasta”.
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Toiseksi vuosien 2007 ja 2013 paddtosten sanamuotoja — jos oletetaan, ettd niitd voidaan pitda
moniselitteisind — on tulkittava niiden oikeusperustojen eli ensiksi mainitun paatoksen osalta EY
87 artiklan 3 kohdan a alakohdan (josta on tullut SEUT 107 artiklan 3 kohdan a alakohta) ja
jalkimmaisen paatoksen osalta SEUT 107 artiklan 3 kohdan a alakohdan ja lisdksi vuoden 2007
suuntaviivojen mukaisesti.

Kaikkia poikkeuksia SEUT 107 artiklan 1 kohdassa ilmaistusta yleisestd periaatteesta, jonka
mukaan valtiontuet ovat sisimarkkinoille soveltumattomia, on kuitenkin tulkittava suppeasti (ks.
tuomio  29.4.2004, Saksa v. komissio, C-277/00, EU:C:2004:238, 20  kohta
oikeuskaytédntoviittauksineen).

Kuten komissio on lisdksi riidanalaisen péatoksen 153 perustelukappaleessa perustellusti
todennut, vuoden 2007 suuntaviivoissa ja erityisesti niiden 6 ja 76 kohdassa todetaan, ettd
toimintatukea voidaan poikkeuksellisesti myontdda alueilla, joihin sovelletaan EY
87 artiklan 3 kohdan a alakohdassa mairattyd poikkeusta, kuten Madeiran autonomisella
alueella, jonka aseman syrjdisimpiin alueisiin kuuluvana alueena komissio tunnustaa, edellyttéen,
ettd tuki edistdd alueellista kehitystd, myontaminen on perusteltua tuen laadun vuoksi ja tuen taso
on suhteessa niihin haittoihin, joita silld pyritdan lievittdmaan.

Tamd merkitsee, ettd tdllaista toimintatukea on voitava myontdd ainoastaan sellaisiin toimiin,
joille aiheutuu haittoja ja siten myos kyseisille alueille ominaisia lisakustannuksia.

Nidin ollen toiminta, jota harjoitetaan ndiden alueiden ulkopuolella ja johon ndma
lisakustannukset eivét tdstd syystd vaikuta, voidaan jéttdd tuen ulkopuolelle, vaikka kyseistd
toimintaa harjoittaisivat ndille samoille alueille sijoittautuneet yritykset.

Kuten komissio on lopuksi riidanalaisen paatoksen 157 perustelukappaleessa oikeutetusti
todennut, vuoden 2007 padtoksessd esitetty arviointi jérjestelyn III soveltuvuudesta
sisamarkkinoille tehtiin niiden lisdkustannusten perusteella, joita aiheutui Madeiran
autonomisella alueella eika sen ulkopuolella toimiville yrityksille.

Vuoden 2007 padtoksen 44-53 kohdasta kdy ilmi, ettd komissio tukeutui Portugalin
viranomaisten toimittamaan tutkimukseen, jossa arvioitiin “yksityiselle sektorille [Madeiran
autonomisella alueella] aiheutuneiden lisikustannusten” madrd. Huomioon otettavat
lisakustannukset eli kuljetus-, varastointi-, henkilosto-, rahoitus- ja markkinointikustannukset
ovat lisiksi Madeiran autonomisella alueella tosiasiallisesti ja olennaisesti harjoitetusta
toiminnasta aiheutuvia kustannuksia eivdtka kyseiselle alueella rekisterdityjen yritysten saman
alueen ulkopuolella harjoittamasta toiminnasta aiheutuvia kustannuksia. Téta toteamusta tukee
vield se, ettd vuoden 2007 péaidtoksen 48 kohdassa komissio on arvioinut kyseiset lisakustannukset
prosenttiosuutena vain yksityisen sektorin bruttoarvonlisdyksestd tai vain Madeiran autonomisen
alueen BKT:sta.

Niin ollen sen lisaksi, ettd kdsitteen "Madeiralla tosiasiallisesti ja olennaisesti harjoitettu toiminta”
lagjalle tulkinnalle, jota Portugalin tasavalta tukee, ei 16ydy perusteita vuosien 2007 ja 2013
paitosten sanamuodosta ja asiayhteydestd, se on ristiriidassa sekd EY 87 artiklan 3 kohdan a
alakohdassa ja SEUT 107 artiklan 3 kohdan a alakohdassa — joista edellinen médrdys muodostaa
vuoden 2007 padtoksen ja jalkimméinen maédrdys vuoden 2013 padtoksen oikeusperustan —
asetettujen tavoitteiden ettd vuoden 2007 suuntaviivojen kanssa.
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Taltd osin se, ettd komission omaksuma tulkinta voi olla, kuten Portugalin tasavalta viittés,
ristiriidassa OECD:n veroasiain komitean selvityksen, OECD:n veropohjan rapautumista ja
voitonsiirtoja (Base Erosion and Profit Shifting, BEPS) késittelevdn ryhmén raportin ja OECD:n
foorumin suuntaviivojen sekd komission aikaisemman péatoksentekokdytannon kanssa, ei voi
muuttaa titad paatelmaa.

Vaikka komissio voi nimittdin ottaa huomioon OECD:ssd hyviaksyttyja tekstejd, ne eivit
mitenkddn voi sitoa sitd, etenkddn sovellettaessa EUT-sopimuksen madrdyksid ja erityisesti
valtiontukiin liittyvid méarayksid (ks. vastaavasti tuomio 12.5.2021, Luxemburg ja Amazon v.
komissio, T-816/17 ja T-318/18, valitus vireilld, EU:T:2021:252, 154 kohta ja julkisasiamies
Kokottin ratkaisuehdotus Luxemburgin valtio (Verovelvollisten ryhmidd koskevat tiedot),
C-437/19, EU:C:2021:450, 67 kohta).

Samoin komission péaidtoksen laillisuutta on arvioitava vain SEUT 107 artiklan 1 kohdan
yhteydessa eikd komission viitetyn aikaisemman péaatoksentekokdytinnon kannalta (ks.
vastaavasti madrdays 10.10.2017, Greenpeace Energy v. komissio, C-640/16 P, ei julkaistu,
EU:C:2017:752, 27 kohta ja tuomio 26.3.2020, Larko v. komissio, C-244/18 P, EU:C:2020:238,
114 kohta).

Merkitystd ei ole myoskédédn silld, ettd Portugalin viranomaiset eivdt ole koskaan salanneet
komissiolta, ettd sellaisten yhtididen, joiden kotipaikka tai tosiasiallisen johdon sijaintipaikka on
Madeiran vapaa-alueella, kaikista tuloista peritddn vero kyseiselld alueella.

Se, ettd Madeiran autonomisen alueen veroviranomaiset perivit veron kyseisten yritysten kaikista
tuloista, ei suinkaan merkitse sitd, ettd kyseisen alueen ndille yrityksille mydntdmien
toimintatukien on vialttdimattd hyodytettdva niiden kaikkea toimintaa eikd niitd voida varata
tiettyyn osaan tdsta toiminnasta.

Lisdksi tutkittaessa SEUT 108 artiklan ja SEU 4 artiklan 3 kohdan maédrdysten mukaisesti
valtiontukien soveltuvuutta sisimarkkinoille tuen ilmoittaneen valtion ja komission on
vilpittomaéssd mielessd toimittava yhteisty0ssa siten, ettd komissio voi ratkaista ne vaikeudet, joita
se on mahdollisesti kohdannut tutkiessaan ilmoitettua tukisuunnitelmaa SEUT
108 artiklan 3 kohdassa maaratyn menettelyn yhteydessé (ks. tuomio 15.3.2001, Prayon-Rupel v.
komissio, T-73/98, EU:T:2001:94, 99 kohta oikeuskaytédntoviittauksineen).

Tama merkitsee erityisesti sitd, ettd asianomaisen valtion on toimitettava komissiolle kaikki
tarvittavat tiedot, jotta se voi toteuttaa tehtdvinséd ja erityisesti arvioida tuen soveltuvuutta
sisamarkkinoille, kuten asetuksen N:o 659/1999 johdanto-osan 6 ja 16 perustelukappaleesta
(joista on tullut asetuksen 2015/1589 johdanto-osan 6 ja 16 perustelukappale) kévi ilmi.

Portugalin tasavalta ei kuitenkaan osoita, ettd se olisi vuosien 2002 ja 2007 tai 2013 pa&dtoksiin
johtaneessa hallinnollisessa menettelyssd  ilmoittanut komissiolle nimenomaisesti ja
yksiselitteisesti siitd, ettd jarjestelyd II tai III koskevien edellytysten sanamuodosta huolimatta
mainittuja jdrjestelyja oli tarkoitus soveltaa kaikkiin Madeiran vapaa-alueelle rekisterdityihin
yhtidihin ja niiden kaiken toiminnan osalta, mukaan lukien Madeiran autonomisen alueen
ulkopuolella harjoitettu toiminta.
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Edelld 132 ja 133 kohdasta pdinvastoin ilmenee, ettd Portugalin viranomaiset ovat useaan
otteeseen ilmoittaneet komissiolle, ettd yhteisoveron alennukset rajoittuivat Madeiralla
tosiasiallisesti ja olennaisesti harjoitettuun toimintaan, mihin ei siséltynyt kyseisen alueen
ulkopuolella harjoitettu toiminta.

Niin ollen komissio saattoi oikeudellista virhettd tekemaittd ja asettamatta lisdehtoja vuosien 2007
ja 2013 paatoksisséd padtelld riidanalaisen paatoksen 167 perustelukappaleessa, ettd jérjestely 111,
sellaisena kuin se toteutettiin, oli ristiriidassa mainittujen paitosten kanssa yhteiséveron
alennuksen piiriin kuuluvien voittojen alkuperéd koskevan edellytyksen osalta.

Tatd padtelmédd ei voida kyseenalaistaa Portugalin tasavallan viitteelld siitd, ettd tulkitessaan
ilmaisua "Madeiralla tosiasiallisesti ja olennaisesti harjoitettu toiminta” siten, ettei silld tarkoiteta
Madeiran vapaa-alueelle rekisterdityjen yhtididen kyseisen alueen ulkopuolella harjoittamaa
toimintaa, komissio ei ottanut riittdvalld tavalla huomioon jdrjestelyjen II ja III kielteisid
vaikutuksia Madeiran autonomiseen alueeseen eiké jarjestelyn III, sellaisena kuin se toteutettiin,
heijastusvaikutusta tai sitd, ettd se loukkasi vapaan liikkuvuuden periaatteita.

Viitteestd, joka koskee sitd, ettei jdrjestelyjen II ja III kielteisia vaikutuksia Madeiran
autonomiseen alueeseen eiki jéarjestelmén III, sellaisena kuin se toteutettiin, heijastusvaikutusta
otettu riittavélla tavalla huomioon, on ensinndkin todettava, ettd Portugalin tasavalta ei télla
vditteelld pyri kyseenalaistamaan komission arviota siitd, ettd jérjestely III, sellaisena kuin se
toteutettiin, ei ole vuosien 2007 ja 2013 paatosten mukainen, eikéd néin ollen kyseisen jarjestelyn
luokittelemista oikeudellisesti asetuksen 2015/1589 1 artiklan c alakohdassa tarkoitetuksi uudeksi
tueksi, joka on myonnetty SEUT 108 artiklan 3 kohdan vastaisesti.

Sitd vastoin Portugalin tasavalta kyseenalaista jérjestelyn III sisamarkkinoille soveltuvuutta
koskevan arvioinnin, joka tehtiin vuosien 2007 ja 2013 paatoksissd, jotka ovat tulleet
lainvoimaisiksi ja joita ei ndin ollen voida riitauttaa nyt kasiteltdvan kanteen yhteydessa.

Jasenvaltio ei myoskdan voi tukiohjelman hyviksymisestd aiemmin tehdyn péiatoksen vastaisesti
maksettuja uusia tukia koskevassa menettelyssd vedota sen pddtoksen lainvastaisuuteen, jolla
kyseinen ohjelma todettiin sisimarkkinoille soveltuvaksi. SEUT 108 artiklan 1 kohdassa
madrityn, voimassa olevan tuen jatkuvaa seurantaa koskevan menettelyn nimenomaisena
tarkoituksena on antaa komissiolle ja jdsenvaltioille tilaisuus keskustella siitd, voidaanko
voimassa olevien tukien soveltuvuutta sisimarkkinoille arvioida uudelleen. Lisdksi jasenvaltioilla
on aina mahdollisuus ilmoittaa uudesta tukisuunnitelmasta komissiolle
SEUT-sopimuksen 108 artiklan 3 kohdan mukaisesti myds oikeusvarmuuteen liittyvistd syistd,
mitd Portugalin tasavalta ei ole tehnyt.

Sijoittautumisvapautta, henkiloiden vapaata liikkuvuutta, palvelujen tarjoamisen vapautta ja
padomien vapaata liikkuvuutta koskevien periaatteiden loukkaamista koskevasta viitteestd on
toiseksi todettava, ettd silld pyritddn kyseenalaistamaan myos vuosien 2007 ja 2013 pédtosten
lainmukaisuus ja etta lisdksi sen tueksi on esitetty yksinomaan viite, jonka mukaan riidanalaisella
paiatoksellda eviatddn Madeiran vapaa-alueelle rekisterdidyn yrityksen palvelukseen ottamalta
tyontekijalta mahdollisuus harjoittaa ammattitoimintaansa toisessa jdsenvaltiossa tai
kolmannessa valtiossa sekd asianomaiselta yhtiolta mahdollisuus tarjota palveluja Madeiran
autonomisen alueen ulkopuolella, tai rajoitetaan néitd mahdollisuuksia.
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Tallainen viite, jossa ainoastaan ilmaistaan toisin EUT-sopimuksen maéraykset ja jonka tueksi ei
esitetd mitddn lisdperusteluja, on tyojdrjestyksen 76 artiklan d alakohdan nojalla jatettava
tutkimatta.

Edelld esitetyn perusteella komissio ei ole tehnyt oikeudellista virhetta tulkitessaan vuosien 2007
ja 2013 paatoksissd asetettua edellytystd, jonka mukaan jarjestelysséd III myonnetyt yhteisdveron
alennukset voivat koskea vain Madeiralla tosiasiallisesti ja olennaisesti harjoitetusta toiminnasta
saatuja voittoja.

2) Tyopaikkojen luomista tai sdilyttamistd Madeiran autonomisella alueella koskeva edellytys

Riidanalaisen péiatoksen 178 perustelukappaleessa komissio on todennut, ettd soveltaessaan
jarjestelyd III tyopaikkojen luomista ja sdilyttdmistd koskevan edellytyksen osalta Portugalin
tasavalta on rikkonut vuosien 2007 ja 2013 péaatoksia.

Tamdn péddtelmédn tueksi komissio on todennut riidanalaisen péadtoksen 168-174
perustelukappaleessa ldhinnd, ettd tdimé edellytys oli jarjestelyyn III padsyn edellytys ja ettéd tuen
madrdn laskemiseen vaikuttavana muuttujana sen oli perustuttava vuoden 2007 suuntaviivoissa
ja perakkdisissda ryhmapoikkeusasetuksissa kaytettyihin objektiivisiin ja tarkistettavissa oleviin
menetelmiin, jotka perustuvat esimerkiksi vuosityoyksikoihin ja kokoaikavastaaviin.

Komissio totesi tdimén jilkeen riidanalaisen péidtoksen 175 ja 176 perustelukappaleessa, ettd
Portugalin viranomaisten mukaan jarjestelyn III mukaisia pétevid tyopaikkoja olivat mitka
tahansa tyosuhteet niiden oikeudelliseen luonteeseen katsomatta ja riippumatta tuensaajien
vuotuisissa veroilmoituksissa ilmoittamasta tosiasiallisten tydtuntien, -pdivien ja -kuukausien
madristd, eivitkd kyseiset viranomaiset pystyneet tarkistamaan, kuinka kauan tyontekija
todellisuudessa oli tyoskennellyt eivdatkd muuntamaan titéd aikaa kokoaikavastaaviksi.

Komissio on tillaisilla syilla perustellut paattelynsa selkedsti ja yksiselitteisesti, minkd ansiosta
niille, joita padtelma koskee, selvidvét ndin sen syyt ja unionin yleinen tuomioistuin voi tutkia sen
laillisuuden.

Tamidn péddtelmén perusteltavuuden osalta Portugalin tasavalta vaittdd ldhinnd, ettd komissio
velvoitti sen virheellisesti turvautumaan kokoaikavastaaviin ja vuosityoyksikoihin perustuviin
menetelmiin, lukuun ottamatta Portugalin lainsdddédnndssé tarkoitettua tyopaikan késitettd, sen
tarkistamiseksi, tayttyiko edellytys, joka koskee tyopaikkojen luomista tai sdilyttamistd Madeiran
autonomisella alueella.

Tallainen viite johtuu kuitenkin riidanalaisen péaitoksen virheellisesté tulkinnasta.

Vaikka komissio on tosin voinut todeta riidanalaisen paatoksen 173 perustelukappaleessa, ettd
kokoaikavastaaviin ja vuosityoyksikoihin perustuvat menetelmit ovat asianmukaisia tyopaikkojen
madrdn laskemiseksi, se ei millddn tavoin velvoittanut Portugalin viranomaisia kéyttdmaan
téllaisia menetelmid, minkd se vahvisti istunnossa, vaan se on ainoastaan viittdnyt saman
paitoksen 176 perustelukappaleessa, etteivit kyseiset viranomaiset ole kayttineet menetelmaa,
jonka avulla voitaisiin tarkistaa jérjestelyn III, sellaisena kuin se toteutettiin, tuensaajayritysten
ilmoittamien tyopaikkojen tosiasiallisuus tai pysyvyys.
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Tatd viitettd kuitenkin tukevat oikeudellisesti riittdvalla tavalla riidanalaisen péaéatoksen 28 ja 175
perustelukappale, joiden mukaan Portugalin viranomaisten kayttdmadn menetelmédn mukaisesti
tyopaikkoja olivat jarjestelyn III nojalla kaikki tuensaajien ilmoittamat tyopaikat riippumatta
niiden oikeudellisesta luonteesta ja siitd, kuinka monta tuntia, pdivda tai kuukautta aktiivista
tyontekoa tuensaajat ilmoittivat vuodessa, mukaan lukien osa-aikaiset tyopaikat tai sellaisten
hallituksen jdsenten tyOpaikat, jotka toimivat useammassa kuin yhdessd jarjestelyn III
tuensaajayrityksessa.

Edella esitetyn perusteella komissio ei ndin ollen rikkonut SEUT 296 artiklan toista kohtaa eika
tehnyt arviointivirhettd todetessaan riidanalaisen pédtoksen 179 perustelukappaleessa, ettd
jarjestely III, sellaisena kuin se toteutettiin, ei tayttdnyt edellytystd, joka koski tyopaikkojen
luomista ja sdilyttdmista Madeiran autonomisella alueella.

3) Niiden verotarkastusten tehokkuus, joita suoritetaan yhteisoveron alennuksen piiriin kuuluvien
voittojen alkuperdd sekd tyopaikkojen luomista tai sdilyttimistd Madeiran autonomisella alueella
koskevien edellytysten asianmukaisen soveltamisen varmistamiseksi

Riidanalaisen péaiatoksen 178 perustelukappaleessa komissio katsoi, ettd Portugalin viranomaisten
jarjestelyn III, sellaisena kuin se toteutettiin, tuensaajayrityksissa suorittamat verotarkastukset ja
ndiden tarkastusten yhteydessé kerityt tiedot eivdat mahdollistaneet niiden edellytysten tehokasta
valvontaa, jotka koskivat yhteiséveron alennuksen piiriin kuuluvien voittojen alkuperda seka
tyopaikkojen luomista tai sdilyttdmista Madeiran autonomisella alueella.

Tdamédn padtelmén tueksi komissio totesi riidanalaisen péddtoksen 165 perustelukappaleessa
lahinnd, ettd Portugalin viranomaisten suorittamissa verotarkastuksissa oli noudatettu laajaa
tulkintaa, jonka kyseiset viranomaiset olivat omaksuneet yhteisoveron alennuksen piiriin
kuuluvien voittojen alkuperdd koskevasta edellytyksesta ja joka poikkesi vuoden 2007
suuntaviivoissa seké vuosien 2007 ja 2013 paatoksissa esitetystd tulkinnasta.

Riidanalaisen pédtoksen 176 perustelukappaleessa komissio lisdsi, ettd Portugalin viranomaiset
eivit pystyneet jérjestelyn III tuensaajayritysten antamien ilmoitusten perusteella tarkastamaan
ilmoitettujen tyopaikkojen tosiasiallisuutta tai pysyvyyttd sen vuoksi, ettei ollut olemassa kaikkiin
tyosuhteisiin sovellettavaa yhteistd objektiivista laskentamenetelmaa

Komissio on tillaisilla syilld perustellut padttelynsa selkedsti ja yksiselitteisesti, minka ansiosta
niille, joita padtelma koskee, selvidvit sen syyt, ja unionin yleinen tuomioistuin voi tutkia sen
laillisuuden.

Tamén padtelmén perusteltavuudesta on todettava, kuten edelld 168—170 kohdassa muistutettiin,
ettd komissio on katsonut, ettd veroviranomaisten toteuttamat tarkastukset eivit soveltuneet sen
varmistamiseen, ettd jérjestelyssd III asetettuja edellytyksid, jotka koskivat yhteisoveron
alennuksen piiriin kuuluvien voittojen alkuperda seka tyopaikkojen luomista ja sailyttdmista
Madeiran autonomisella alueella, sovellettiin asianmukaisesti. Tdémé soveltumattomuus johtui
komission mukaan padosin siitd, ettd Portugalin viranomaiset tulkitsevat tai soveltavat niitd
edellytyksid vuosien 2007 ja 2013 péaétosten vastaisesti.

Koska unionin yleinen tuomioistuin on edelld 151 ja 167 kohdassa katsonut, ettd komission
kritiikki, joka liittyi ndiden kahden edellytyksen tulkintaan ja tdytdntdonpanoon, oli perusteltua,
pelkistéddn se seikka, jota komissio ei myoskadn kiistd, ettd Portugalin veroviranomaiset vaativat
erillisen kirjanpidon pitdmista Madeiran vapaa-alueella saaduista tuloista, ettd niilld on
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kéytettdvissadn valineitd verovelvollisten ja erityisesti jarjestelyn III tuensaajayritysten ennakko- ja
jalkikateisvalvontaa varten tai ettd ne toteuttavat lukuisia ja jarjestelmallisia tarkastuksia, joista osa
on varmasti johtanut maaraltaan merkittédviin oikaisuihin, ei voi riittda osoittamaan, ettéd kyseiset
viranomaiset voivat ndiden verotarkastusten avulla viime kédessd varmistaa tehokkaasti kyseisen
jarjestelmdn asianmukaisen soveltamisen, koska ne tulkitsevat tai soveltavat kyseista jarjestelmaa
vuosien 2007 ja 2013 paatosten vastaisesti.

Tama koskee erityisesti Madeiran vapaa-alueelle sijoittautuneiden yhtiéiden velvollisuutta pitaa
erillista kirjanpitoa Madeiran vapaa-alueella saaduista tuloista, silld — kuten edelld 151 kohdassa
on todettu — Madeiran vapaa-alueella saatuja tuloja laskettaessa ei ollut noudatettu vuosien 2007
ja 2013 paatoksia.

Myoskdidn se, ettd Portugalin tasavalta vetoaa esimerkkiin Madeiran vapaa-alueelle rekisterdidyssa
yhtiossd suoritetusta verotarkastuksesta, jossa sovellettiin vuosityoyksikoihin perustuvaa
menetelmdd, ei riitd kyseenalaistamaan komission tekem&da pdatelmds, koska kyseinen
esimerkistd ei kdy ilmi Portugalin viranomaisten pysyvid ja vakiintuneita kéytintoja ja
menetelmid, joiden avulla ne voisivat valvoa, ettd jarjestely III toteutetaan yleisesti vuosien 2007
ja 2013 paatosten mukaisesti.

Nain ollen komissio ei ole rikkonut SEUT 296 artiklan toista kohtaa eika tehnyt arviointivirhetta
todetessaan riidanalaisen paatoksen 178 perustelukappaleessa, ettd Portugalin viranomaisten
jarjestelyn III tuensaajayrityksissd tekemien verotarkastusten ja nédiden tarkastusten yhteydessa
kerdttyjen tietojen perusteella ei ollut mahdollista valvoa tehokkaasti niiden jdrjestelyssa III
asetettujen edellytysten noudattamista, jotka koskivat yhteisoveron alennuksen piiriin kuuluvien
voittojen alkuperad sekd tyopaikkojen luomista ja sdilyttdmista Madeiran autonomisella alueella.

Edella esitetyn perusteella komissio on perustellusti todennut, ettd jérjestelyssa 111, sellaisena kuin
se toteutettiin, ei noudatettu useita vuosien 2007 ja 2013 paatoksissd asetettuja edellytyksia.

Koska kyseisen jérjestelyn toteuttamisessa sivuutettiin vuosien 2007 ja 2013 paatokset tekemalla
jarjestelyyn merkittdvia muutoksia mainituissa paatoksissda hyviksyttyyn jarjestelyyn néhden,
komissio on myo0s riidanalaisen padtoksen 180 perustelukappaleessa perustellusti katsonut, ettd
kyseessd on uusi sddntojenvastainen tuki (ks. vastaavasti tuomio 25.10.2017, komissio v. Italia,
C-467/15, EU:C:2017:799, 48 kohta).

Niin ollen neljas, viides ja kuudes kanneperuste on hyléttiavé perusteettomina.

E Seitsemis kanneperuste, joka koskee puolustautumisoikeuksien seka oikeusvarmuuden ja
hyvin hallinnon periaatteiden loukkaamista seka perustelujen puuttumista, koska komissio
ei ottanut huomioon Portugalin tasavallan sille 6.4.2018 lihettamaa kirjetta

Seitseménnessa kanneperusteessaan Portugalin tasavalta vetoaa puolustautumisoikeuksiensa seka
oikeusvarmuuden ja hyvén hallinnon periaatteiden loukkaamiseen ja perustelujen puuttumiseen.
Portugalin tasavallan mukaan komissio jatti nimittdin muodollisesti ja aineellisesti huomiotta
useita vditteitd, joiden tarkoituksena oli riitauttaa muodollisen tutkintamenettelyn aloittamista
koskeva vaatimus ja jotka se vaitti esittdneensa komissiolle 6.4.2018 pdivatyssa kirjeessd, joka oli
lahetetty komissiolle valvontamenettelyn yhteydessa ja jota ei myoskadn mainita riidanalaisessa
paitoksessd. Jos muodollisen menettelyn aloittamista koskevaan paatokseen ei olisi liittynyt tita
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sddntojenvastaisuutta, jonka vuoksi kyseisessd menettelyssd ei Portugalin tasavallan mukaan kéyty
kontradiktorista nikemystenvaihtoa, riidanalainen paatos olisi voinut olla sisélloltdén erilainen.

Komissio  katsoo, ettd Portugalin tasavalta on menettinyt oikeutensa vedota
puolustautumisoikeuksiensa loukkaamiseen ja ettd seitseméds kanneperuste on joka tapauksessa
hyléttiava perusteettomana.

Sen viitteen tutkittavaksi ottamisesta, jonka mukaan 6.4.2018 paivittyd kirjettd ei otettu
huomioon ja jonka komissio riitauttaa silld perusteella, ettei Portugalin tasavalta ollut vedonnut
siihen hallinnollisessa menettelyssd, on todettava, ettd missdédn unionin oikeuden méérdyksessa
tai sddnnoksessd ei aseteta muodollisen tutkintamenettelyn aloittamista koskevan paédtoksen
adressaattina olevalle jasenvaltiolle velvollisuutta riitauttaa siind olevat eri tosiseikat tai
oikeudelliset seikat hallinnollisen menettelyn kuluessa silld uhalla, ettei se voi endd tehdd niin
myohemmin asian tuomioistuinkésittelyssa (ks. vastaavasti ja analogisesti tuomio 1.7.2010, Knauf
Gips v. komissio, C-407/08 P, EU:C:2010:389, 89-92 kohta).

On kuitenkin huomattava, ettd Portugalin tasavalta ldhetti komissiolle 6.4.2018 paivatyn kirjeen.
Portugalin tasavalta ei siten voi tehokkaasti vedota siihen, ettd kirjeen mainitsematta jattdminen
muodollisen menettelyn aloittamista koskevassa paatoksessa loukkasi sen
puolustautumisoikeuksia seka oikeusvarmuuden ja hyvén hallinnon periaatteita.

Kuten asetuksen 2015/1589 6 artiklan 1 kohdasta nimittidin ilmenee, komissio aloittaa
muodollisen tutkintamenettelyn aloittamista koskevalla paatoksella menettelyn, jonka
tarkoituksena on antaa asianomaiselle jasenvaltiolle ja muille asianomaisille osapuolille
mahdollisuus esittdd huomautuksensa asetetussa maardajassa.

Kyseisen kirjeen laatinut Portugalin tasavalta ei voi vaittda, ettei se ollut tiennyt sen sisdllostd ja
ettei se voinut tehokkaasti vedota viitteisiinsd muodollisen tutkintamenettelyn aikana, pelkéstdaan
sen vuoksi, ettd kirjettd ei mainittu muodollisen tutkintamenettelyn aloittamista koskevassa
paatoksessa.

Portugalin tasavalta ei voi myoskddn arvostella komissiota siitd, ettd se ei ole perustellut
riidanalaista paatosta tdltd osin. Oikeudellisiin seikkoihin ja tosiseikkoihin, jotka Portugalin
tasavallan mukaan mainittiin kyseisessé kirjeessd, viitattiin nimittdin riidanalaisen paatoksen 64,
71-73, 81-88 ja 220 perustelukappaleessa Portugalin tasavallan = muodollisessa
tutkintamenettelyssé esittdmina véitteina.

Niin ollen seitsemds kanneperuste on hyléttévé perusteettomana.

F Kahdeksas kanneperuste, joka koskee oikeusvarmuuden, luottamuksensuojan ja hyvin
hallinnon periaatteiden loukkaamista siltd osin kuin riidanalaisessa péaiatoksessi
velvoitettiin Portugalin tasavalta perimdidn takaisin riidanalaisessa paatoksessa
sddntojenvastaisiksi ja sisaimarkkinoille soveltumattomiksi todetut tuet

Kahdeksannessa kanneperusteessaan Portugalin tasavalta viittdd, ettd komissio on loukannut

oikeusvarmuuden, luottamuksensuojan ja hyvdn hallinnon periaatteita, kun se madrasi
Portugalin tasavallan periméén takaisin vuosien 2007 ja 2013 péatosten vastaisesti maksetut tuet.
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Naiden periaatteiden loukkaaminen johtuu Portugalin tasavallan mukaan siitd, ettd jarjestely III,
sellaisena kuin toteutettiin, ei ole valtiontukea, tai toissijaisesti siitd, ettd kyseinen jérjestely on
voimassa olevaa tukea; ettd komissio on nimenomaisesti ja kerta toisensa jilkeen tutkinut ja
hyviaksynyt ZFM-ohjelman vuodesta 1987 lahtien; ettd jdrjestelyssd III asetetut edellytykset
perustuvat jarjestelyyn II; ettd kyseisten edellytysten epéselvyyden lisdksi komissio on tulkinnut
niitd vuosien 2007 ja 2013 pédtosten tekstin ja aiemman péadtoksentekokaytantonsad vastaisesti;
ettd komissio on riitauttanut jarjestelyn III toteuttamisen vasta hyvin myohdisessd vaiheessa; ettad
komissio on hyviksynyt jérjestelyjen II ja III edellytysten tulkinnan, kun se ei vuonna 2006
kyseenalaistanut sitd, ettd Portugalin lainsddddantoon ei ollut tarpeen sisdllyttdd voittojen
alkuperdd koskevan edellytyksen tdsmennystd. Vastaavasti myos se, ettd muodollinen
tutkintamenettely kesti 29 kuukautta, estdd Portugalin tasavallan mukaan kyseisten tukien
takaisinperinnén.

Portugalin tasavalta vaittdd myo0s, ettd oikeuskdytdntod, jonka mukaan asetuksen
2015/1589 1 artiklan e alakohdassa tarkoitetun yksittdisen tuen saaja ei voi perustellusti luottaa
sithen, ettd tuki on myonnetty sddntdjenmukaisesti, jos SEUT 108 artiklan 3 kohdassa madrattya
menettelyd ei ole noudatettu, ei sovelleta nyt késiteltdvdssé asiassa, joka koskee saman asetuksen
1 artiklan d alakohdassa tarkoitettua tukiohjelmaa, joka on kyseenalaistettu vuosikymmenia sen
kayttéonoton jilkeen.

Portugalin tasavalta toteaa vield, ettd oikeusvarmuuden, luottamuksensuojan ja hyvin hallinnon
periaatteiden loukkaaminen on sitikin ilmeisempédd, koska se itse ja muodolliseen
tutkintamenettelyyn osallistuneet 102 asianomaista osapuolta puolsivat asian kasittelyn
lopettamista, koska komissio oli tietoinen Madeiran vapaa-alueen taloudellisesta,
verotuksellisesta ja yhteiskunnallisesta merkityksesta syrjaisimpiin alueisiin kuuluvana alueena,
johon oli sovellettava edullisempaa kohtelua, ja koska Portugalin viranomaiset paitsi vahvistivat
Madeiran vapaa-alueeseen kohdistuvia tarkastuksia myos ehdottivat jérjestelyd III koskevia
muutoksia asian kasittelyn lopettamiseksi.

Lopuksi Portugalin tasavalta viittdd, ettd tuen takaisinperintd on ristiriidassa oikeusvaltion
kasitteen kanssa.

Komissio katsoo, ettd kahdeksas kanneperuste on hylattava perusteettomana.

Riidanalaisessa pédtoksessd Portugalin tasavallalle asetetusta velvoitteesta perid takaisin
jarjestelyn III nojalla vuosien 2007 ja 2013 péétosten vastaisesti maksetut tuet, on muistutettava,
ettd sddntdjenvastaisen ja sisdémarkkinoille soveltumattoman tuen poistaminen perimailld se
takaisin on johdonmukainen seuraus siitd, ettd se on todettu sisamarkkinoille soveltumattomaksi.
Asianomaiselle jdsenvaltiolle asetetulla velvollisuudella poistaa komission sisamarkkinoille
soveltumattomaksi katsoma valtiontuki pyritddn nédet palauttamaan aikaisempi tilanne, jolloin
tuensaaja menettdd edun, jonka se on tosiasiassa saanut kilpailijoihinsa nédhden (ks. vastaavasti
tuomio 29.4.2021, komissio v. Espanja (maanpiillinen digitaalitelevisioverkko Castilla-La
Manchassa), C-704/19, ei julkaistu, EU:C:2021:342, 48 kohta oikeuskaytintoviittauksineen).

Asetuksen 2015/1589 16 artiklan 1 kohdan mukaan komissio on lisiksi aina velvollinen
madrddmaan takaisinperittavéksi tuen, jonka se toteaa sisimarkkinoille soveltumattomaksi, paitsi
jos téllainen takaisinperintd olisi unionin lainsddddnnon jonkin yleisen periaatteen vastaista
(tuomio 28.7.2011, Mediaset v. komissio, C-403/10 P, ei julkaistu, EU:C:2011:533, 124 kohta).
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Luottamuksensuojan periaatteesta on todettava, ettd jasenvaltio, jonka viranomaiset ovat — kuten
kasiteltdvassd asiassa — myoOntdneet tuen SEUT 108 artiklan 3 kohdassa vahvistettujen
menettelymédrdysten vastaisesti, ei lahtokohtaisesti voi vedota tuensaajien perustellun
luottamuksen suojaan vapautuakseen velvollisuudestaan toteuttaa tarvittavat toimenpiteet
sellaisen komission padtoksen tdytdntoon panemiseksi, jolla komissio on maéirdannyt kyseisen
jasenvaltion periméddn tuen takaisin. Téllaisen mahdollisuuden myontidmiselld nimittdin
poistettaisiin SEUT 107 ja SEUT 108 artiklan ma&érédysten tehokas vaikutus, koska kansalliset
viranomaiset voisivat tdlld tavoin vaarantaa ndiden maddrdysten nojalla tehtyjen komission
paitosten tehokkuuden kéyttien perusteena omaa lainvastaista menettelyddn (ks. tuomio
9.6.2011, Diputacién Foral de Vizcaya ym. v. komissio, C-465/09 P-C-470/09 P, ei julkaistu,
EU:C:2011:372, 150 kohta oikeuskéytantoviittauksineen).

Lisdksi kun tuki myonnetddn ilmoittamatta sitd ennalta komissiolle, siten, ettd se on SEUT
108 artiklan 3 kohdan nojalla lainvastainen, tuensaaja ei voi kyseisella hetkelld perustellusti luottaa
siihen, ettd tuki on myonnetty sddntdjenmukaisesti, ja tdmd toteamus pdtee — toisin kuin
Portugalin tasavalta vaittda — erityisesti tukiohjelman nojalla maksettuihin tukiin (ks. vastaavasti
tuomio  15.12.2005, Unicredito  Italiano, C-148/04, EU:C:2005:774, 104  kohta
oikeuskaytédntoviittauksineen).

Kasiteltavissa asiassa Portugalin tasavalta ei kuitenkaan osoita, ettd komissio olisi vuosien 2007
ja 2013 padtosten ja siksi myos SEUT 108 artiklan 3 kohdan vastaisesti maksettujen tukien osalta
antanut sille tai edes kyseisten tukien saajille tdsmallisid, ehdottomia ja yhtdpitdvid mutta myos
sovellettavien oikeussddntdjen mukaisia vakuutteluja, jotka olivat omiaan synnyttdmadn niille
perusteltuja odotuksia oikeuskdytannossd edellytetylld tavalla (ks. vastaavasti tuomio 5.3.2019,
Eesti Pagar, C-349/17, EU:C:2019:172, 97 kohta oikeuskéytantoviittauksineen).

Tallaista padtelmaa ei voida kyseenalaistaa silld, ettd Portugalin tasavalta on saattanut uskoa, ettd
jarjestely III, sellaisena kuin se toteutettiin, jai SEUT 107 artiklan 1 kohdassa tarkoitetun
valtiontuesta esitetyn luonnehdinnan ulkopuolelle, tai toissijaisesti, ettd se oli luokiteltava
asetuksen 2015/1589 1 artiklan b alakohdassa tarkoitetuksi voimassa olevaksi tueksi.

Téllaista uskomusta — vaikka sen oletettaisiin pitdvan paikkansa — ei nimittdin voida rinnastaa
komission antamiin tdsmallisiin, ehdottomiin ja yhtédpitéaviin vakuutteluihin.

Lisdksi se, ettei kyseistd jarjestelya luokiteltaisi valtiontueksi, oli erittdin epdtodennakoistd, kun
otetaan huomioon komission aiempiin ZFM-ohjelmiin liittyvit paatokset. Sama koski asetuksen
2015/1589 1 artiklan b alakohdan i tai ii alakohdassa tarkoitetun voimassa olevan tuen
luokittelua, kun otetaan huomioon jérjestelyjen I ja III vdliset huomattavat erot ja tulkinta, jonka
komission teki yhteisoveron alennuksen piiriin kuuluvien voittojen alkuperdd koskevasta
edellytyksestd ja joka kavi yksiselitteisesti ilmi komission ja Portugalin viranomaisten valisesta
niakemystenvaihdosta vuosien 2002 ja 2007 paatoksiin johtaneessa menettelyssd, kuten edelld 132
ja 133 kohdassa on jo todettu.

Komission antamiin tdsmaéllisiin, ehdottomiin ja yhtépitéviin vakuutteluihin ei voida myoskdan
rinnastaa yhtdalta sitd, ettd Portugalin tasavalta ja erittdin lukuisat muodolliseen
tutkintamenettelyyn osallistuneet asianomaiset osapuolet eivit vedonneet kyseisessd
menettelyssd samaan tulkintaan, jonka komissio lopulta omaksui riidanalaisessa paatoksessd, tai
toisaalta sitd, ettd komissio ei hyviaksynyt Portugalin viranomaisten ehdotuksia, joilla jarjestelya
III pyrittiin muuttamaan muodollisen tutkintamenettelyn lopettamiseksi.
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Nidin ollen ei voida todeta, ettd luottamuksensuojan periaatetta olisi millddn tavalla loukattu,
vaikka oletettaisiin Portugalin tasavallan voivan vedota tdhén periaatteeseen.

Oikeusvarmuuden periaatteesta on huomattava, ettd valtiontukiasioissa viitteet, joilla pyritddan
riitauttamaan takaisinperintdvelvoite oikeusvarmuuden periaatteen loukkaamisen perusteella,
hyviksytddn ainoastaan tdysin poikkeuksellisissa olosuhteissa.

Talta osin oikeuskdytdnnostd ilmenee, ettd oikeusvarmuuden periaatteen loukkaamisen
olemassaolon  tutkimiseksi on tarkasteltava useaa seikkaa, etenkin sovellettavan
oikeusjdrjestelmén selvyyden puutetta (ks. vastaavasti tuomio 14.10.2010, Nuova Agricast ja Cofra
v. komissio, C-67/09 P, EU:C:2010:607, 77 kohta) tai komission perusteetonta pitkaaikaista
toimimattomuutta (ks. vastaavasti tuomio 24.11.1987, RSV v. komissio, 223/85, EU:C:1987:502, 14
ja 15 kohta ja tuomio 22.4.2008, komissio v. Salzgitter, C-408/04 P, EU:C:2008:236, 106 ja 107
kohta).

Viimeksi mainitusta seikasta on muistutettava, ettd komissio on velvollinen toimimaan
kohtuullisessa ajassa valtiontukien tutkintamenettelyssd ja ettd se ei voi pysyd passiivisena
alustavan tutkintavaiheen aikana. On lisdttdvd, ettd kasittelyajan kohtuullisuutta on arvioitava
kunkin asian ominaispiirteiden, kuten asian monitahoisuuden ja asianosaisten kayttdytymisen,
perusteella (tuomio 13.6.2013, HGA ym. v. komissio, C-630/11 P-C-633/11 P, EU:C:2013:387, 81
ja 82 kohta).

Kasiteltdvassa asiassa ei kuitenkaan voida pitdd kohtuuttomana aikaa, joka kului yhtaalta vuosien
2007 ja 2013 paatosten ja 12.3.2015 aloitetun jarjestelyn III valvontamenettelyn ja toisaalta edes
6.7.2018 tehdyn, muodollisen menettelyn aloittamista koskevan paatoksen vililla.

On nimittdin aluksi todettava, ettd asetuksen 2015/1589 15 artiklan 2 kohdan mukaisesti
komissiota eivédt sido kyseisen asetuksen II luvussa, joka koskee ilmoitettua tukea koskevaa
menettelyd, sdddetyn kaltaiset erityiset médrdajat (ks. vastaavasti maardays 20.1.2021, KC v.
komissio, T-580/20, ei julkaistu, EU:T:2021:14, 26 kohta).

Toiseksi ei voida katsoa, ettd komission olisi pitdnyt noudattaa erityistd huolellisuutta
késiteltavassd asiassa kyseessd olevan kaltaisissa hyviksyttyihin tukiin tai tukiohjelmiin liittyvissa
valvontatoimissa, koska SEU 4 artiklan 3 kohdassa maaratty vilpittoméan yhteistyon periaate
edellyttad, ettd jasenvaltioiden on toteutettava kaikki toimenpiteet, joilla voidaan taata unionin
oikeuden ulottuvuus ja tehokkuus.

Valtiontukien alalla timéa merkitsee erityisesti sitd, ettd jasenvaltioiden on varmistettava, etteivat
ne toteuta tukia tai tukiohjelmia aikaisemmin tehtyjen hyviksymispéddtosten vastaisesti, etenkaan
silloin, kun komissio ja asianomainen jésenvaltio ovat alun perin paasseet yhteisymmarrykseen
kyseisten tukien tai tukiohjelmien toteuttamisedellytyksista, kuten edelld 132 ja 133 kohdassa on
todettu.

On lopuksi todettava, ettd kun otetaan huomioon riidanalaisen pédtoksen 1 ja 2
perustelukappaleessa esitetty kuvaus muodollisen menettelyn aloittamista koskevaa paatosta
edeltdneestd menettelystd, kasiteltdvdssd asiassa ei voida todeta komission perusteetonta
pitkdaikaista toimimattomuutta.
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Myoskdan sitd, ettd muodollinen tutkintamenettely kesti 29 kuukautta, ei voida pitaa
kohtuuttomana, kun otetaan huomioon - kuten riidanalaisen pédtoksen 3-9 ja 96
perustelukappaleesta ilmenee — ettd komission oli kasiteltdvd Portugalin viranomaisten pyynto,
joka koski kyseisen menettelyn aloittamista koskevan padtoksen luottamuksellisuutta, pyydettava
useita kertoja kyseisid viranomaisia toimittamaan puuttuvat tiedot ja kisiteltdivd menettelyyn
osallistuneiden hyvin lukuisten asianomaisten osapuolten esittimat huomautukset.

Vastaavasti riidanalaiseen pédtokseen johtanut menettely poikkeaa selvasti siitd menettelysts,
josta oli kyse 24.11.1987 annetun tuomion RSV vastaan komissio (223/85, EU:C:1987:502)
taustalla olleessa asiassa, johon Portugalin tasavalta ei ndin ollen voi péatevisti vedota.

Niin ollen ei voida todeta, ettd oikeusvarmuuden periaatetta olisi milldén tavalla loukattu.

Edelld 212 kohdassa esitettyjen péadtelmien perusteella voidaan myos hylata kaikki vaitteet hyvan
hallinnon periaatteen loukkaamisesta.

Siltd osin kuin Portugalin tasavalta vdittad, ettd riidanalaisessa paatoksessa sille asetettu kyseisten
tukien takaisinperintdvelvollisuus on ristiriidassa oikeusvaltioperiaatteen kanssa, on lisdksi
riittdvdd huomauttaa, ettd kyseinen viite on tyodjdrjestyksen 76 artiklan d alakohdan nojalla
jatettdva tutkimatta, ellei sen tueksi esitetd muita perusteita.

Edelld esitetyn perusteella kahdeksas kanneperuste on hylattava, koska sen tutkittavaksi ottamisen
edellytykset osittain puuttuvat ja koska se on osittain perusteeton.

G Yhdeksds kanneperuste, jonka mukaan Portugalin tasavallan oli mahdotonta peria
takaisin  riidanalaisessa  paddtoksessi  sddntdjenvastaisiksi ja  sisamarkkinoille
soveltumattomiksi todetut tuet

Yhdeksdnnessd kanneperusteessaan Portugalin tasavalta viittdd, ettd sen oli mahdotonta
noudattaa kyseessd olevien tukien takaisinperintdpéitostd, léhinnd sillda perusteella, ettd
riidanalainen pddtos ei mahdollistanut takaisin perittdvien mdadrien maéaérittdmistda ilman
kohtuuttomia vaikeuksia.

Se viittad, ettd Portugalin viranomaiset eivdt pysty médrittdmadn viime vuosikymmenen osalta,
tayttiviatko jéarjestelyn III tuensaajayritykset tosiasiallisesti vuosina 2007 ja 2013 tehdyissd
padtoksissa tarkoitetut kaksi riidanalaista edellytysta. Tétd vaikeutta pahentaa sen mukaan tarve
selvittdd, tayttivaitko nama yhtiot edellytykset, joiden nojalla niihin voidaan soveltaa
vahdmerkityksistd tukea koskevaa asetusta (riidanalaisen pédtoksen 2 artikla) tai
ryhmipoikkeusasetusta (riidanalaisen paatoksen 3 artikla). Tdssd yhteydessd komission olisi
pitdnyt laskea veron vaikutukset takaisin perittdvien tukien médréadn tai ainakin ilmoittaa takaisin
perittdviksi vaaditun tuen bruttoméédrd. Lopuksi Portugalin tasavalta lisdd, ettd useat
takaisinperintapéatokset johtaisivat maksukyvyttomyystilanteisiin.

Komissio véittdd, ettd yhdekséds kanneperuste on hyldttiava perusteettomana.
Viitteestd, jonka mukaan Portugalin tasavallan on mahdotonta noudattaa riidanalaista p&aatosta,

on todettava, ettd komissio ei voi antaa takaisinperintdmadraystd, jonka tdytintéonpano on sen
antamisesta alkaen objektiivisella ja absoluuttisella tavalla mahdotonta, ja tillainen maééréys olisi
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pateméton (ks. tuomio 6.11.2018, Scuola Elementare Maria Montessori v. komissio, komissio v.
Scuola Elementare Maria Montessori ja komissio v. Ferracci, C-622/16 P-C-624/16 P,
EU:C:2018:873, 82 kohta oikeuskéyténtoviittauksineen).

Tdstd seuraa, ettd sddntojenvastaisen ja sisimarkkinoille soveltumattoman valtiontuen takaisin
perimistd koskevasta komission péédtoksestd nostetun kumoamiskanteen yhteydessa
asianomainen jdsenvaltio voi vedota periaatteeseen, jonka mukaan “ketddn ei velvoiteta
mahdottomaan” ja joka kuuluu unionin oikeuden yleisiin oikeusperiaatteisiin (ks. tuomio
6.11.2018, Scuola Elementare Maria Montessori v. komissio, komissio v. Scuola Elementare
Maria Montessori ja komissio v. Ferracci, C-622/16 P-C-624/16 P, EU:C:2018:873, 79 kohta
oikeuskaytédntoviittauksineen).

Taytantoonpanon tdydellista mahdottomuutta koskeva edellytys ei tdssd yhteydessa kuitenkaan
tayty silloin, jos vastaajana oleva jdsenvaltio vain vetoaa pdiatoksen tdytdntdoonpanossa sisdisiin
vaikeuksiin, jotka ovat luonteeltaan oikeudellisia tai poliittisia tai kdytdnnon vaikeuksia ja
sellaisenaan luettavissa kansallisten viranomaisten omista teoista tai laiminlyonneista johtuviksi,
ja jos se ei ehdota komissiolle sellaisia vaihtoehtoisia kyseisen péaidtoksen taytintoonpanotapoja,
joiden avulla ndma vaikeudet voitaisiin voittaa perimaélld kyseiset tuet takaisin ainakin osittain
(ks. vastaavasti tuomio 6.11.2018, Scuola Elementare Maria Montessori v. komissio, komissio v.
Scuola Elementare Maria Montessori ja komissio v. Ferracci, C-622/16 P-C-624/16 P,
EU:C:2018:873, 91 ja 92 kohta oikeuskéytantoviittauksineen).

Sisdiset ongelmat, joita komission pddtoksen tdytantoonpanosta vditetddn voivan aiheutua, eivét
myoskadn voi olla peruste sille, ettd jasenvaltio laiminlyé unionin oikeuden mukaisten
velvoitteidensa noudattamisen. Takaisinperinnén ei voida katsoa olevan teknisesti mahdotonta
etenkddn tuensaajien suuresta médrdstd aiheutuvien hallinnollisten ja kdytdnnon vaikeuksien
vuoksi (tuomio 12.5.2021, komissio v. Kreikka (Tuki maataloustuottajille), C-11/20, ei julkaistu,
EU:C:2021:380, 44 kohta).

Kasiteltavdssd asiassa Portugalin tasavalta kuitenkin ainoastaan vetoaa kyseisten tukien
takaisinperintaimenettelyn monimutkaisuuteen sekd poliittisiin, oikeudellisiin ja kaytdnnon
vaikeuksiin ndyttamattd toteen oikeudellisesti riittavalld tavalla, ettd tuen takaisin periminen olisi
ollut objektiivisesti tdysin mahdotonta riidanalaisen pdéatoksen tekemisen jalkeen.

Portugalin tasavalta ei etenkddn osoita, ettd silld todellisuudessa oli ne vaikeudet, joihin se vetoaa,
ja ettd vaihtoehtoisia tapoja tukien takaisinperimiseksi ei ollut (ks. vastaavasti tuomio 6.11.2018,
Scuola Elementare Maria Montessori v. komissio, komissio v. Scuola Elementare Maria
Montessori ja komissio v. Ferracci, C-622/16 P-C-624/16 P, EU:C:2018:873, 96 kohta).

Portugalin tasavalta ei myoskddn esitd mitddn seikkaa, joka olisi omiaan osoittamaan, ettd
Portugalin viranomaiset olisivat pyrkineet toimimaan vilpittéméssd mielessd yhteistyossa
komission kanssa, jotta kyseiset vaikeudet voitettaisiin noudattaen tdysimddrdisesti
EUT-sopimuksen maarayksida (ks. vastaavasti tuomio 29.4.2021, Komissio v. Espanja
(maanpadllinen digitaalitelevisioverkko Castilla-La Manchassa), C-704/19, ei julkaistu,
EU:C:2021:342, 63 kohta oikeuskéyténtoviittauksineen).

Taltd osin Portugalin tasavalta ei voi tehokkaasti vedota siihen, ettd komissio ei antanut sille
mahdollisuutta maarittda takaisinperittdvid maéria ilman kohtuuttomia vaikeuksia esimerkiksi
laskemalla veron vaikutukset takaisin perittivin tuen maéadrdan tai ainakin ilmoittamalla sille
takaisin perittaviksi vaaditun tuen bruttoméiran.
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Yhdessdkddn unionin oikeuden méérdyksessd tai sddnnoksessd ei nimittdin edellytetd, ettd kun
komissio madréaa sisamarkkinoille soveltumattomaksi todetun tuen perittavaksi takaisin, sen on
vahvistettava palautettavan tuen tdsmallinen méaéra (ks. tuomio 18.10.2007, komissio v. Ranska,
C-441/06, EU:C:2007:616, 29 kohta oikeuskaytdntoviittauksineen ja tuomio 20.3.2013, Rousse
Industry V. komissio, T-489/11, ei julkaistu, EU:T:2013:144, 77 kohta
oikeuskayténtoviittauksineen). Lisaksi jasenvaltion velvollisuus laskea takaisin perittédvien tukien
tasmadllinen mé&édrd on osa sellaista laajempaa vilpittomén yhteistyon velvollisuutta, joka sitoo
komissiota ja jdsenvaltioita molemminpuolisesti pantaessa tdytantoon valtiontukia koskevia
perussopimuksen méérdyksid (ks. tuomio 20.3.2013, Rousse Industry v. komissio, T-489/11, ei
julkaistu, EU:T:2013:144, 79 kohta oikeuskéytantoviittauksineen).

Niin ollen on riittavaa, ettd komission paatos sisaltda sellaiset tiedot, joiden nojalla sen adressaatti
voi itse suuremmitta vaikeuksitta méarittda tuon summan (ks. tuomio 18.10.2007, komissio v.
Ranska, C-441/06, EU:C:2007:616, 29 kohta oikeuskayténtoviittauksineen).

Toisin kuin Portugalin tasavalta viittdad, kasiteltavassd asiassa on kuitenkin todettava, ettd
riidanalaisen paatoksen 213 perustelukappaleessa ja 1-4 artiklassa komissio on antanut
tarpeelliset mutta myos riittavit tiedot, joiden perusteella Portugalin viranomaiset ovat voineet
ilman kohtuuttomia vaikeuksia maarittdaa palautettavat maarat.

Portugalin tasavalta ei voi myoskddn arvostella komissiota siitd, ettd se ei ole muodollisen
menettelyn aloittamista koskevassa pééatoksessd kehottanut Portugalin tasavaltaa esittdméain
perusteltuja odotuksia, jotka voisivat olla esteend kyseisten tukien takaisin perimiselle. Vaikka
tillaista kehotusta ei olisikaan esitetty, Portugalin viranomaisia koskeva vilpittdmén yhteistyon
velvoite edellytti, ettd ne saattavat oma-aloitteisesti ndmé vaikeudet komission tietoon, mitd ne
eivét osoita tehneensa.

Niin ollen yhdeksids kanneperuste on hyléttédva perusteettomana.

H Kymmenes kanneperuste, joka koskee suhteellisuusperiaatteen loukkaamista sen vuoksi,
etti komissio on omaksunut suppean lihestymistavan niiden edellytysten osalta, jotka
koskevat tyopaikkojen luomista ja sdilyttimistd alueella ja [Madeiran autonomisella
alueella] tosiasiallisesti ja olennaisesti harjoitettua toimintaa

Portugalin tasavalta katsoo kymmenennessd kanneperusteessaan, ettd komissio on loukannut
suhteellisuusperiaatetta, kun se on omaksunut suppean ja taannehtivan ldhestymistavan
Madeiralla tosiasiallisesti ja olennaisesti harjoitetun toiminnan sekd tyopaikkojen luomisen tai
sdilyttdiminen késitteiden osalta, kun otetaan huomioon tdmén ldhestymistavan tuhoisat
vaikutukset Madeiran autonomiseen alueeseen ja se, ettei téltd osin ole olemassa aiempaa
paatoksentekokaytantod. Lisdksi komissio on Portugalin tasavallan mukaan laiminlyényt SEU
4 artiklan 3 kohdan mukaisen vilpittéméan yhteistyon velvoitteen tayttamisen ja loukannut hyvidn
hallinnon periaatetta.

Komissio katsoo, ettd kymmenes kanneperuste on hylattava perusteettomana.
Viitteestd, jonka mukaan komissio on loukannut suhteellisuusperiaatetta silld perusteella, ettd se

on tulkinnut suppeasti Madeiralla tosiasiallisesti ja olennaisesti harjoitettua toimintaa seka
tyopaikkojen luomista tai sdilyttamistéd koskevia edellytyksid, on todettava, ettd kyseinen viite on
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olennaisilta osin samanlainen kuin neljinteen, viidenteen ja kuudenteen kanneperusteeseen
sisdltyvd vdite, joka on jo hyldtty edelld 179 kohdassa, ja se on ndin ollen hyléttivd samoin
perustein.

Jos oletetaan Portugalin tasavallan viittdvin kyseisessd kanneperusteessa, ettd riidanalaisessa
paidtoksessd on loukattu suhteellisuusperiaatetta velvoittamalla periméén takaisin jérjestelyn III,
sellaisena kuin se on toteutettu, nojalla maksetut tuet, on riittdvdd muistaa, ettd
sddntdjenvastaisen ja sisimarkkinoille soveltumattoman tuen poistaminen perimailld se takaisin
on johdonmukainen seuraus siitéd, ettd se on todettu sddntdjenvastaiseksi, joten kyseisen tuen
takaisin perimistd aiemman tilanteen palauttamiseksi ei ldhtokohtaisesti voida pitda
EUT-sopimuksen valtiontukia koskevien maédrdysten tavoitteisiin ndhden suhteettomana
toimenpiteend (ks. tuomio 21.12.2016, komissio v. Aer Lingus ja Ryanair Designated Activity,
C-164/15 P ja C-165/15 P, EU:C:2016:990, 116 kohta oikeuskayténtoviittauksineen).

Minkéddn Portugalin tasavallan esittdmén seikan perusteella ei kuitenkaan voida todeta, ettd
késiteltavassd asiassa olisi syytéd poiketa sddntojenvastaisen ja sisimarkkinoille soveltumattomaksi
todetun tuen takaisin perimisen periaatteesta.

Pdinvastoin — kuten komissio on perustellusti todennut — takaisinperintavelvollisuus ei koske
kaikkia jarjestelyn III nojalla maksettuja yksittdisid tukia, vaan ainoastaan niitd, jotka on maksettu
vuosien 2007 ja 2013 pédtosten vastaisesti, ja edellyttden, ettd tuensaajat eivit tdytd
vahamerkityksista tukea koskevassa asetuksessa tai ryhmipoikkeusasetuksessa sdddettyja
edellytyksid, kuten riidanalaisen péaatoksen 1-3 artiklasta ilmenee.

Vakiintuneen oikeuskdytinnon mukaan myoskédn se, ettd sddntojenvastaisten ja sisimarkkinoille
soveltumattomien tukien takaisinperiminen voi johtaa sddntdjenvastaisesti tukea saaneiden
yhtididen konkurssiin, ei myoskdadn voi vaikuttaa takaisinperimisen pakollisuuteen (ks.
vastaavasti tuomio 12.2.2015, komissio v. Ranska, C-37/14, ei julkaistu, EU:C:2015:90, 84 kohta
oikeuskaytédntoviittauksineen).

Siltéd osin kuin Portugalin tasavalta vetoaa samoissa viitteissa siihen, ettd komissio on laiminlyonyt
SEU 4 artiklan 3 kohdassa madrityn vilpittoméan yhteistyon velvoitteen noudattamisen ja
loukannut hyvén hallinnon periaatetta, ndma viitteet on hylédttéva samoista syisté.

Niin ollen kymmenes kanneperuste on hyldttiava perusteettomana.

I Yhdestoista kanneperuste, joka koskee asetuksen 2015/1589 17 artiklan rikkomista
tiettyjen jarjestelyn III nojalla maksettujen tukien vanhentumisen vuoksi

Portugalin tasavalta vaittdd yhdennessétoista kanneperusteessaan, ettd kun otetaan huomioon sille
9.7.2018 tiedoksi annetun, muodollisen menettelyn aloittamista koskevan pééatoksen
tekopdivamaara, 9.7.2008 asti maksetut tuet ovat vanhentuneet asetuksen 2015/1589 17 artiklan
mukaisesti.

Komissio katsoo, ettd yhdestoista kanneperuste on hyldttava perusteettomana.

ECLI:EU:T:2022:567 33



245

246

247

248

249

250

251

252

253

Tuomio 21.9.2022 — Asia T-95/21
PORTUGALI V. KOMISSIO (ZONA FRANCA DA MADEIRA)

Tiettyjen jérjestelyn III nojalla maksettujen tukien vanhentumisesta on muistettava, ettd asetuksen
2015/1598 17 artiklan 1 ja 2 kohdan nojalla kymmenen vuoden vanhentumisaika alkaa
tukiohjelman yhteydessd pdivéstd, jona sddntojenvastainen tuki on tosiasiallisesti myonnetty
tuensaajalle, eikd tukiohjelman hyviksymispdivastd (ks. maédrdys 7.12.2017, Irlanti v. komissio,
C-369/16 D, ei julkaistu, EU:C:2017:955, 41 kohta oikeuskéytintoviittauksineen).

Tamdn saman sddnnoksen mukaan sddntojenvastaista tukea koskevat komission toimet
keskeyttaviat vanhentumisajan. Tama koskee erityisesti komission jasenvaltioille ldhettdmia
kirjeitd, joissa ilmoitetaan, ettd jokin toimenpide voidaan luokitella valtiontueksi (ks. vastaavasti
tuomio 26.4.2018, ANGED, C-233/16, EU:C:2018:280, 83 ja 84 kohta), tai toimenpiteen
ilmoittamista koskevaa jasenvaltioiden pyyntod (ks. vastaavasti méirdys 7.12.2017, Irlanti v.
komissio, C-369/16 P, ei julkaistu, EU:C:2017:955, 42 kohta) taikka niiden pyyntoéd tietojen
toimittamisesta komissiolle (ks. vastaavasti tuomio 10.4.2003, Département du Loiret v. komissio,
T-369/00, EU:T:2003:114, 81 ja 82 kohta).

Kasiteltavissa asiassa riidanalaisen paatoksen 1 ja 3 perustelukappaleesta ilmenee, ettd komissio
lahetti 12.3.2015 Portugalin tasavallalle tietopyynnon selvittddkseen, oliko jérjestelyssa III,
sellaisena kuin se toteutettiin, noudatettu vuosien 2007 ja 2013 p&dtoksid, ennen kuin se ilmoitti
sille 6.7.2018 paatoksestddn aloittaa muodollinen tutkintamenettely.

Niin ollen kun otetaan huomioon, ettd yksittdiset tuet, jotka komissio madrdsi Portugalin
tasavallan periméén takaisin, ovat tukia, jotka maksettiin alun perin 28.6.2006 ilmoitetun ja
sittemmin 27.6.2007 hyviaksytyn jarjestelyn III nojalla ennen kuin Portugalin tasavalta toteutti
kyseisen jérjestelyn, asetuksen 2015/1589 17 artiklan 2 kohdassa sdddetty 10 vuoden
vanhentumisaika ei voinut alkaa ennen kyseisid paivimaarid, ja se keskeytyi 12.3.2015 eli alle 10
vuotta kyseisten pdivimaadrien jalkeen.

Nidin ollen Portugalin tasavalta vaittdd virheellisesti, ettd 9.7.2008 asti maksetut tuet ovat
vanhentuneet.

Pelkastdan se seikka, ettd tietyt yksittdiset tuet, jotka on maksettu komission pédtoksessa
sddntojenvastaiseksi ja sisamarkkinoille soveltumattomaksi todetun tukiohjelman nojalla, ovat
vanhentuneet, ei missddn tapauksessa voi johtaa kyseisen pddtoksen kumoamiseen.
Tukiohjelmien osalta niiden kansallisten viranomaisten, jotka ovat velvollisia periméén kyseiset
tuet vilittomasti ja tehokkaasti takaisin, on nimittdin ratkaistava jokaisen tukiohjelman
tuensaajan erityisolosuhteet huomioon ottaen, onko kunkin niistd tosiasiallisesti palautettava
mainittu tuki (ks. analogisesti tuomio 13.2.2014, Mediaset, C-69/13, EU:C:2014:71, 22 kohta).

Yhdestoista kanneperuste on siis hylédttava perusteettomana.

Niin ollen nyt kasiteltdvd kanne on hylédttdvda kokonaisuudessaan, eikd Portugalin tasavallan
esittdmiin prosessinjohtotoimia koskeviin pyyntoihin tarvitse myontyd enempéd kuin niin on jo
tehty.

IV Oikeudenkiyntikulut

Unionin yleisen tuomioistuimen tyéjarjestyksen 134 artiklan 1 kohdan mukaan asianosainen, joka
haviaa asian, velvoitetaan korvaamaan oikeudenkéyntikulut, jos vastapuoli on sitd vaatinut.

34 ECLL:EU:T:2022:567



254

Tuomio 21.9.2022 — Asia T-95/21
PORTUGALI V. KOMISSIO (ZONA FRANCA DA MADEIRA)

Koska Portugalin tasavalta on hdvinnyt asian, se on velvoitettava korvaamaan
oikeudenkdyntikulut komission vaatimusten mukaisesti, mukaan lukien vilitoimimenettelysta
aiheutuneet kulut.
Niilld perusteilla

UNIONIN YLEINEN TUOMIOISTUIN (kahdeksas jaosto)
on ratkaissut asian seuraavasti:

1) Kanne hylitdén.

2) Portugalin tasavalta velvoitetaan korvaamaan oikeudenkiyntikulut, mukaan lukien
vilitoimimenettelysti aiheutuneet kulut.

Svenningsen Mac Eochaidh Pynné

Julistettiin Luxemburgissa 21 péivéna syyskuuta 2022.

Allekirjoitukset
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