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W Zbior Orzeczen

Sprawa T-95/21

Republika Portugalska
przeciwko
Komisji Europejskiej

Wyrok Sadu (6sma izba) z dnia 21 wrze$nia 2022 r.

Pomoc panstwa — Wolna strefa Madery — System pomocy wprowadzony w zycie przez
Portugalie — Decyzja stwierdzajaca niezgodno$¢ systemu z decyzjami C(2007) 3037 final
i C(2013) 4043 final, uznajaca ten system za niezgodny z rynkiem wewnetrznym i nakazujaca
odzyskanie pomocy wyptaconej na jego podstawie — Pojecie pomocy panstwa —
Istniejaca pomoc w rozumieniu art. 1 lit. b) ppkt (i) i (ii) rozporzadzenia (UE) 2015/1589 —
Odzyskanie pomocy — Uzasadnione oczekiwania — Pewno$¢ prawa — Zasada dobrej
administracji — Catkowita niemozno$¢ wykonania — Przedawnienie — Artykul 17
rozporzadzenia 2015/1589

Pomoc przyznawana przez panstwa — Pojecie —  Selektywny charakter srodka —
Srodek przyznajacy korzysé podatkowa — Ramy referencyjne dla ustalenia istnienia korzysci —
Srodek wprowadzajacy rozréznienie pomiedzy podmiotami gospodarczymi znajdujgcymi sie
w poréwnywalnej sytuacji faktycznej i prawnej w Swietle celu realizowanego przez powszechny

system podatkowy —  Zwolnienie podatkowe nieznajdujgce zastosowania do operacji
porownywalnych z tymi, ktére warunkujg jego przyznanie — Srodek, ktory mozna uznac za
selektywny

(art. 107 ust. 1 TFUE)
(zob. pkt 48-58, 65)

Pomoc przyznawana przez pavistwa — Pojecie —  Selektywny charakter Srodka —
Odstepstwo od powszechnego systemu podatkowego — Uzasadnienie wynikajace z charakteru
i struktury systemu — Kryteria oceny

(art. 107 ust. 1 TFUE)

(zob. pkt 59-63)

Pomoc przyznawana przez pavistwa — Wplyw na wymiane handlowg miedzy paristwami
cztonkowskimi — Naruszenie konkurencji — Kryteria oceny — Pomoc mogaca wplyngc na
owg wymiane handlowg i zakloci¢ konkurencje — Pojecie

(art. 107 ust. 1 TFUE)

(zob. pkt 66-69)
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4. Pomoc przyznawana przez panstwa - Pomoc istniejgca i pomoc nowa -

Srodek wprowadzajacy zmiane systemu istniejgcej pomocy ——  Zmiana elementéw
konstytutywnych systemu w drodze kolejnych aktéw ustawodawczych — Zmiany wpltywajgce
na istote systemu — Kwalifikacja jako nowej pomocy

[art. 108 ust. 3 TFUE; rozporzgdzenia: Rady 2015/1589, art. 1 lit. c); Komisji nr 794/2004,
art. 4 ust. 1lit. ¢)]

(zob. pkt 78-88)

Pomoc przyznawana przez panstwa - Pomoc istniejgca i pomoc nowa -
Srodek wprowadzajacy zmiane systemu istniejgcej pomocy ——  Wdrozenie systemu
z naruszeniem warunkéw okreslonych w decyzji zatwierdzajgcej Komisji -
Zmiana wplywajgca na istote systemu — Kwalifikacja jako nowej pomocy

[art. 108 ust. 3 TFUE; rozporzgdzenia: Rady 2015/1589, art. 1 lit. c); Komisji nr 794/2004,
art. 4 ust. 1lit. ¢)]

(zob. pkt 121-125, 129-134, 136—141, 145-155, 164—178)

Skarga o stwierdzenie niewaznosci — Zarzuty - Argument oparty na okolicznosciach
faktycznych lub prawnych niepodwazonych w toku formalnego postepowania wyjasniajgcego
w sprawie pomocy panstwa — Dopuszczalnosc
(art. 108 ust. 3, art. 263 akapit czwarty TFUE)

(zob. pkt 182)

Pomoc przyznawana przez panstwa —  Odzyskanie pomocy bezprawnie przyznanej
i niezgodnej z rynkiem wewnetrznym — Pomoc przyznana z naruszeniem regut postepowania
zart. 108 TFUE — Ewentualne uzasadnione oczekiwania beneficjentow — Brak, z wyjatkiem
szczegdlnych okolicznosci

(art. 108 ust. 3 TFUE)

(zob. pkt 194-203)

Pomoc przyznawana przez panstwa —  Odzyskanie pomocy bezprawnie przyznanej
i niezgodnej z rynkiem wewnetrznym — Naruszenie zasady pewnosci prawa — Brak
(art. 107 TFUE; rozporzgdzenie Rady 2015/1589, art. 16 ust. 1)

(zob. pkt 204-214)

Skarga o stwierdzenie niewaznosci — Zarzuty — Catkowita niemozinos¢ wykonania decyzji
Komisji stwierdzajgcej niezgodnosc¢ systemu pomocy z rynkiem wewnetrznym i nakazujgcej jej
odzyskanie — Dopuszczalnosé

(art. 263 TFUE)

(zob. pkt 221, 222)
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10. Pomoc przyznawana przez panstwa —  Odzyskanie pomocy bezprawnie przyznanej
i niezgodnej z rynkiem wewnetrznym - Catkowita niemoznos¢ wykonania — Podstawy -
Niemozno$¢ ustalenia przez panstwo kwot podlegajgcych odzyskaniu — Brak uzasadnienia

(art. 4 ust. 3 TUE; art. 108 ust. 2 TFUE)

(zob. pkt 223-231)

11. Pomoc przyznawana przez panstwa —  Odzyskanie pomocy bezprawnie przyznanej
i niezgodnej z rynkiem wewnetrznym — Obowigzek — Beneficjenci przezywajgcy trudnosci
lub znajdujacy sie w stanie upadtosci — Brak wplywu

(art. 108 ust. 2 TFUE)

(zob. pkt 240)

12. Pomoc przyznawana przez panstwa —  Odzyskanie pomocy bezprawnie przyznanej
i niezgodnej z rynkiem wewnetrznym — Dziesiecioletni termin przedawnienia z art. 17
rozporzgdzenia 2015/1589 - Rozpoczecie biegu terminu przedawnienia -
Data przyznania pomocy beneficientowi — Przerwanie biegu przedawnienia poprzez
Zgdanie informacji skierowane przez Komisje do danego parstwa cztonkowskiego
(art. 108 ust. 2 TFUE; rozporzgdzenie 2015/1589, art. 17)

(zob. pkt 245-249)

13. Pomoc przyznawana przez panstwa —  Odzyskanie pomocy bezprawnie przyznanej
i niezgodnej z rynkiem wewnetrznym — System pomocy — Uptyw terminu przedawnienia
dotyczgcego konkretnego beneficjenta — Stwierdzenie niewaznosci decyzji Komisji uznajgcej
system pomocy za niezgodny z rynkiem wewnetrznym i nakazujgcej jej odzyskanie —
Wytaczenie

(art. 108 ust. 2 TFUE)

(zob. pkt 250)
Streszczenie

W celu wspierania rozwoju regionalnego i dywersyfikacji struktury gospodarczej wyspy Madery
Republika Portugalska wprowadzita system pomocy na rzecz wyznaczonej strefy na tej wyspie,
zwanej wolna strefa Madery (ZFM).

System ten, pierwotnie zatwierdzony przez Komisje Europejska w 1987 r. jako zgodna ze
wspdlnym rynkiem pomoc regionalna, zostal zmieniony w 2002 r. (zwany dalej ,systemem II”).
W 2007 r. Komisja zatwierdzila trzeci system, ktéry zostal ponownie zmieniony w 2013 r.'.
(zwany dalej ,,systemem II1”).

' Decyzje Komisji: z dnia 27 czerwca 2007 r. wydana w sprawie N421/2006 i z dnia 2 lipca 2013 r. wydana w sprawie SA.34160 (2011/N)
(zwane dalej ,decyzjami z 2007 r.iz 2013 r.”).
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Zatwierdzony przez Komisje system III przyjal forme obnizenia podatku dochodowego majacego
zastosowanie do oséb prawnych w odniesieniu do zyskéw osiagnietych z dziatalnosci faktycznie
i fizycznie wykonywanej na Maderze, zwolnienia z podatkéw gminnych i lokalnych oraz
zwolnienia z podatku od przeniesienia prawa wlasnosci nieruchomosci naleznego w przypadku
utworzenia przedsiebiorstwa w ZFM, do wysokosci maksymalnych kwot pomocy opartych na
putapach ustalonych w zaleznosci od liczby stanowisk pracy zachowanych przez beneficjenta.

W nastepstwie sprawowania nadzoru nad wspomnianym systemem w latach 2012 i 2013 Komisja
postanowita wszczg¢ formalne postepowanie wyjasniajace przewidziane w art. 108 ust. 3 TFUE.

W wyniku tego postepowania, decyzja z dnia 4 grudnia 2020 r.? stwierdzila ona, ze system III
wprowadzony w zycie przez Portugalie rdéznil sie zasadniczo od systemu zatwierdzonego
decyzjami z 2007 r. i z 2013 r. Komisja, po zakwalifikowaniu tego systemu jako ,nowa pomoc”
zrealizowana niezgodnie z prawem i niezgodna z rynkiem wewnetrznym, nakazala jej odzyskanie
od beneficjentéw.

Skarga Republiki Portugalskiej o stwierdzenie niewaznosci tej decyzji zostala oddalona przez Sad.

Ocena Sgdu

W pierwszej kolejnosci Sad oddalil rézne zarzuty kwestionujace zakwalifikowanie systemu III
w postaci wprowadzonej w zycie przez Republike Portugalska jako ,nowej pomocy”.

Po pierwsze, Republika Portugalska podniosta, ze ZFM zostala utworzona przed jej
przystapieniem w dniu 1 stycznia 1986 r. do Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej (EWG) i ze
od tego czasu system pomocy przyjety na rzecz tego obszaru nie byl przedmiotem istotnych
zmian. Uznala ona zatem, ze Komisja powinna byla zakwalifikowa¢ wprowadzony w Zycie system
IIT jako ,pomoc istniejaca”, czyli pomoc wprowadzona w Zycie przed jej przystapieniem i nadal
stosowana poznie;j.

W tym wzgledzie Sad przypomnial, ze za ,nowa pomoc” nalezy uzna¢ kazdy program pomocowy
lub pomoc indywidualna, ktére nie sa pomoca istniejaca, wlacznie ze zmianami istniejacej
pomocy. W celu dokonania oceny istotnego charakteru takich zmian nalezy zbada¢, czy zmiany
te mialy negatywny wplyw na konstytutywne elementy tego systemu, takie jak krag
beneficjentéw, cel wsparcia finansowego czy zrédlo tej pomocy i jej kwota.

W niniejszym przypadku zmiany wprowadzone przez systemy II i III do pierwotnego systemu
pomocy mialy istotny charakter, poniewaz dotyczyly miedzy innymi wylaczenia niektérych
rodzajow dziatalnosci z zakresu stosowania tego systemu oraz zwiekszenia pulapéow podstawy
opodatkowania, do ktérych mialo zastosowanie obnizenie podatkéw.

W odpowiedzi na argument Republiki Portugalskiej, zgodnie z ktérym zmiany te ograniczyly sie
do zmniejszenia zakresu pierwotnego systemu ZFM, Sad zauwazy! ponadto, Ze ocena istotnego
charakteru zmiany jest niezalezna od kwestii, czy zmiana ta prowadzi do rozszerzenia lub
ograniczenia zakresu stosowania rozpatrywanej pomocy. Dla celéw tej oceny znaczenie ma
jedynie to, czy zmiana moze wplyna¢ na sama istote pierwotnego systemu.

2 Decyzja Komisji Europejskiej C(2020) 8550 final z dnia 4 grudnia 2020 r. w sprawie systemu pomocy SA.21259 (2018/C) (ex 2018/NN)
wdrozonego przez Portugalie na rzecz wolnej strefy Madery (ZEM) - System III (zwanej dalej ,,zaskarzona decyzjq”).
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Sad potwierdzil zatem, Ze istotne zmiany wprowadzone do pierwotnego systemu pomocy po dniu
1 stycznia 1986 r. wykluczaly zakwalifikowanie go jako ,istniejacej pomocy”, bez koniecznosci
ustalania, czy system ten zostal rzeczywiscie wprowadzony w zycie przed przystapieniem
Portugalii do EWG.

Po drugie, Republika Portugalska zakwestionowata wniosek Komisji, zgodnie z ktérym system III
zostal wdrozony z naruszeniem decyzji z 2007 r. i z 2013 r. i stanowil w zwigzku z tym nowa
pomoc, ktoéra zostala bezprawnie przyznana.

W tym wzgledzie Sad przypomnial, ze zatwierdzony system pomocy nie jest juz objety decyzja,
ktora go zatwierdzila, a zatem stanowi ,nowa pomoc”, w sytuacji gdy dane panstwo czlonkowskie
wprowadza w zycie system pomocy na zasadach zasadniczo odmiennych od przewidzianych
w projekcie systemu pomocy zgloszonego Komisji, a zatem od tych, ktére zostaly uwzglednione
przez Komisje w celu stwierdzenia zgodnosci zgloszonego systemu z rynkiem wewnetrznym.

W tym kontekscie Republika Portugalska podniosta w szczegélnosci, ze Komisja popetnita btedy
w ustaleniach faktycznych i naruszyla ciazacy na niej obowiazek uzasadnienia, stwierdzajac
w zaskarzonej decyzji, ze decyzje z 2007 r. i z 2013 r. pozwalaly na przyznanie pomocy
przewidzianej w ramach systemu III wylacznie w odniesieniu do zyskéw pochodzacych
z dzialalno$ci wykonywanej na Maderze, z wylaczeniem zyskéw wynikajacych z dziatalnosci
wykonywanej poza tym regionem przez spoélki zarejestrowane w ZFM.

Argumentacja ta zostala oddalona przez Sad, ktéry potwierdzil, ze Komisja mogla zasadnie uzna¢,
iz jedynie ,dzialalnos¢ faktycznie i fizycznie wykonywana na Maderze” dawata prawo do pomocy
zatwierdzonej decyzjami z 2007 r.iz 2013 r.

Ponadto Sad podkreslit, ze wytyczne w sprawie krajowej pomocy regionalnej na lata 2007-2013?,
w odniesieniu do ktérych Komisja zatwierdzila system III, stanowia, Ze pomoc operacyjna moze
by¢ wyjatkowo przyznawana w regionach najbardziej oddalonych, takich jak autonomiczny region
Madery, pod warunkiem ze jest ona uzasadniona ze wzgledu na przyczynianie si¢ do rozwoju
regionalnego i swodj charakter oraz ze jej wysokos$¢ jest proporcjonalna do utrudnien, ktérych
przezwyciezeniu ma sluzy¢. Jedynie dziatalno$¢, z ktéra wiaza sie utrudnienia, a tym samym
dodatkowe koszty wlasciwe tym regionom, powinna mie¢ zapewniona mozliwo$¢ korzystania
z takiej pomocy. Dzialalno$¢ wykonywana poza wspomnianymi regionami, ktéra z tego wzgledu
nie jest objeta tymi dodatkowymi kosztami, i to nawet jesli jest wykonywana przez spétki majace
siedzibe w tych samych regionach, powinna z kolei zosta¢ wylaczona z mozliwosci korzystania
z tej pomocy.

Sad odrzucil réwniez argument Republiki Portugalskiej oparty na okolicznosci, ze wykladnia
przyjeta przez Komisje byla sprzeczna z komentarzem komitetu ds. podatkowych Organizacji
Wspébtpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) oraz z wczesniejsza praktyka decyzyjna Komisji.
O ile bowiem Komisja moze wziag¢ pod uwage akty przyjete w ramach OECD, o tyle nie moze ona
by¢ w zaden sposéb zwigzana tymi aktami, w szczegélnos$ci przy stosowaniu przepiséw Unii
dotyczacych pomocy panstwa. Podobnie zgodno$¢ z prawem decyzji Komisji nalezy oceniac
wylacznie w ramach art. 107 TFUE, a nie w $wietle domniemanej wcze$niejszej praktyki
decyzyjnej Komisji.

3 Wytyczne w sprawie krajowej pomocy regionalnej na lata 2007-2013 (Dz.U. 2006, C 54, s. 13).
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W drugiej kolejnosci Sad oddalit zarzut Republiki Portugalskiej oparty na podnoszonej
niemozliwo$ci odzyskania bezprawnie przyznanej pomocy gléwnie ze wzgledu na to, ze
zaskarzona decyzja nie pozwalala jej na okreslenie kwot podlegajacych odzyskaniu ,bez
nadmiernych trudnosci”.

Nawet jesli Republika Portugalska ma prawo powolywac sie na zasade, zgodnie z ktdra ,nikt nie
jest zobowigzany do rzeczy niemozliwych”, to nie wykazala ona w sposéb wystarczajacy pod
wzgledem prawnym obiektywnej i bezwzglednej niemoznosci odzyskania rozpatrywanej pomocy
od chwili wydania zaskarzonej decyzji. Ponadto trudnosci o charakterze administracyjnym
i praktycznym, jakie pociaga za soba duza liczba beneficjentéw pomocy, nie pozwalaja uzna¢, ze
odzyskanie pomocy jest technicznie niemozliwe do zrealizowania.

W trzeciej kolejnosci, jesli chodzi o zarzut dotyczacy przedawnienia czesci wyptaconej pomocy,
Sad stwierdzil, ze sam fakt, iz okre$lona pomoc indywidualna wyplacona na podstawie systemu
pomocy, w tym decyzja Komisji stwierdzajaca niezgodno$¢ z prawem i niezgodno$¢ z rynkiem
wewnetrznym, ulegla przedawnieniu, nie moze prowadzi¢ do stwierdzenia niewaznosci tej
decyzji. W tym wzgledzie do wladz krajowych, na ktérych ciazy obowiazek bezzwlocznego
i skutecznego odzyskania wspomnianej pomocy, nalezy ustalenie, w $wietle szczegélnych
okolicznosci wlasciwych kazdemu z beneficjentéw systemu pomocy, czy kazdy z beneficjentéw
powinien rzeczywiscie zwrdéci¢ te pomoc.
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