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DECISOES

DECISAO (UE) 2022/1414 DA COMISSAO
de 4 de dezembro de 2020

relativa ao regime de auxilios SA.21259 (2018/C) (ex-2018/NN) aplicado por Portugal a favor da Zona
Franca da Madeira (ZFM) — Regime III

[notificada com o niimero C(2020) 8550]

(Apenas faz fé o texto na lingua portuguesa)

(Texto relevante para efeitos do EEE)

A COMISSAO EUROPEIA,

Tendo em conta o Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, nomeadamente o artigo 108.°, n.° 2, primeiro
parégrafo,

Tendo em conta o Acordo sobre o Espago Econdémico Europeu, nomeadamente o artigo 62.°, n.° 1, alinea a),

Ap6s ter convidado as partes interessadas a apresentarem as suas observagdes nos termos do artigo 108.°, n.° 2, do Tratado
sobre o Funcionamento da Unido Europeia ('), e tendo em conta essas observacdes,

Considerando que:

1. PROCEDIMENTO

(1)~ No contexto do exercicio de monitoriza¢gio de 2015 (a seguir designado por «monitorizacio de 2015») (), a
Comissdo solicitou informacdes a Portugal, por oficio de 12 de marco de 2015, com o intuito de analisar se o
regime de auxilios aplicado a Zona Franca da Madeira (a seguir designado por «regime da ZFM» ou «Regime III»),
aprovado pela Comissdo enquanto auxilio com finalidade regional compativel, respeitava as regras aplicaveis, em
particular, a decisio da Comissdo de 27 de junho de 2007 (}) (a seguir designada por «Decisio da Comissdo de
2007»), aplicavel de 1 de janeiro de 2007 a 31 de dezembro de 2013, e a decisdo da Comissdo de 2 de julho de
2013 (% (a seguir designada por «Decisio da Comissdo de 2013»), aplicivel de 1 de janeiro de 2013 a
31 de dezembro de 2013. A Comissdo solicitou, numa primeira etapa, informagdes sobre o enquadramento
juridico do regime (°) e, numa segunda etapa, verificou a sua aplicagdo, selecionando uma amostra de 26
beneficidrios do regime da ZFM em 2012 e 2013.

() JOC101de15.3.2019,p. 7.

() Nos termos do artigo 108, n.° 1, do TFUE, «a Comissdo procederé, em cooperagao com 0s Estados-Membros, ao exame permanente
dos regimes de auxilios existentes nesses Estados». Ver também o artigo 21.°, n.° 1, do Regulamento (UE) 2015/1589 do Conselho, de
13 de julho de 2015, que estabelece as regras de execugdo do artigo 108.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia
(JO L 248 de 24.9.2015, p. 9). Para o efeito, a Comissdo examina regularmente, com base numa amostra de regimes, se os Estados-
-Membros aplicam corretamente as regras em matéria de auxilios estatais, tanto no que se refere a conformidade da legisla¢do nacional
como a da concessio de auxilios individuais, sendo esta ultima andlise efetuada com base numa amostra de beneficidrios. A
monitorizagdo de 2015 abrangeu os anos de 2012 e 2013.

() Autorizacdo de auxilios concedidos pelos Estados no ambito das disposicdes dos artigos 87.° e 88.° do Tratado CE — A respeito dos
quais a Comissdo ndo levanta objec¢des (JO C 240 de 12.10.2007, p. 1).

(*) Autorizagdo de auxilios concedidos pelos Estados nos termos dos artigos 107.° e 108.> do TFEU — A respeito dos quais a Comissdo
ndo levanta objegdes (JO C 220 de 1.8.2013, p. 1).

() Artigo 36.° do Estatuto dos Beneficios Fiscais (a seguir designado por «EBF»), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 215/89, de 1 de julho,
republicado pelo Decreto-Lei n.° 108/2008, de 26 de junho, e alterado pela Lei n.° 83/2013, de 9 de dezembro. Ver também o
Decreto-Lei n.° 165/86, de 26 de junho, alterado pelo artigo 2.° da Lei n.° 55/2013, de 8 de agosto, e o Despacho n.* 46/2010, de 18
de agosto, da Secretaria Regional do Plano e Finangas.
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Portugal apresentou essas informagdes em 4 de maio de 2015. Os servigos da Comissdo solicitaram informagdes
adicionais em 5 de junho e Portugal respondeu em 6 de julho. Em 1 de outubro de 2015, a Comissdo enviou um
novo pedido de informacdes, ao qual Portugal respondeu em 29 de outubro. Em 29 de fevereiro de 2016, os
servicos da Comissdo solicitaram informagdes adicionais e Portugal respondeu em 1, 8 e 12 de abril de 2016. Na
sequéncia dos pedidos de informagdes adicionais apresentados pela Comissdo em 29 de margo e 11 de agosto de
2017, Portugal respondeu em 2 de maio e 11 de setembro de 2017, respetivamente. Na sequéncia de uma
conferéncia telefénica com as autoridades portuguesas em 26 de outubro de 2017, a Comissdo enviou a Portugal
um novo pedido de informagdes em 27 de outubro, a que Portugal respondeu em 21 e 22 de novembro de 2017.
Na sequéncia de uma reunido entre a Comissdo e as autoridades portuguesas, em 4 de dezembro de 2017, Portugal
solicitou uma prorrogagdo do prazo para apresentar as informagdes em falta até ao final de dezembro de 2017. Em
7 de dezembro de 2017, os servicos da Comissdo enviaram a Portugal as perguntas cuja resposta ainda estava
pendente. Portugal apresentou informacdes em 2 de fevereiro de 2018. Na sequéncia do pedido de Portugal,
realizou-se outra reunido entre a Comissdo e as autoridades portuguesas em 27 de marco de 2018.

Por oficio de 6 de julho de 2018, a Comissdo informou Portugal de que tinha decidido dar inicio ao procedimento
previsto no artigo 108.°, n.° 2, do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (<TFUE»), relativamente ao
regime da ZFM (a seguir designada por «decisdo de inicio do procedimento») (°).

Por oficio de 30 de julho de 2018, as autoridades portuguesas observaram que o texto integral da decisdo de inicio
do procedimento era constituido, na sua opinido, por informagdes confidenciais, e solicitaram a Comissdo que ndo
publicasse a sua decisdo, mas apenas um resumo sucinto da mesma, com um texto cuja redagio propuseram.

Por oficio de 11 de setembro de 2018, Portugal apresentou uma lista de todas as empresas registadas na ZFM para o
perfodo de 2007 a 2014 e a lista dos 25 maiores beneficidrios do auxilio no periodo de 2007 a 2011 e em 2014, tal
como solicitado nos pontos 1 e 2 do n.° 64 da decisdo de inicio do procedimento. Portugal solicitou uma nova
prorrogacdo do prazo para apresentar as informacdes em falta até ao final de setembro de 2018. As observagdes de
Portugal sobre o inicio do procedimento, em conformidade com o artigo 108.°, n.° 2, do TFUE, e sobre as
informagdes solicitadas nos pontos 3 a 7 do n.° 64 da decisdo de inicio do procedimento foram apresentadas em
26 de setembro de 2018.

Por oficio de 11 de fevereiro de 2019 (), na sequéncia de debates exaustivos com Portugal sobre questdes de
confidencialidade relacionadas com a decisdo de inicio do procedimento, e na auséncia de acordo sobre as mesmas,
a Comissdo informou Portugal da sua decisio de indeferir o pedido de confidencialidade apresentado pelas
autoridades portuguesas e de publicar a decisdo tal como adotada em 6 de julho de 2018. Portugal ndo recorreu da
decisdo junto dos Tribunais da Unido e concordou com a sua publicagdo por oficio de 5 de margo de 2019.

Em 15 de marco de 2019, a decisdo de inicio do procedimento foi publicada no Jornal Oficial da Unido Europeia (¥). A
Comissdo convidou as partes interessadas a apresentarem as suas observagdes relativamente ao regime de auxilios.

Na sequéncia do pedido de Portugal, realizou-se outra reunido entre a Comissdo e as autoridades portuguesas em
10 de abril de 2019. Durante a reunido, foi recordado a Portugal que devia apresentar as informagdes em falta
solicitadas no n.° 64 da decisdo de inicio do procedimento. Na sequéncia dessa reunido, Portugal apresentou, por
oficio de 24 de abril de 2019, informacdes relativas aos controlos fiscais efetuados pelas autoridades fiscais
nacionais aos beneficidrios da ZFM. Além disso, Portugal forneceu, relativamente ao mesmo periodo, informagdes
sobre as divergéncias detetadas nas declaragdes fiscais das empresas da ZFM e dados adicionais sobre as correcdes
do imposto devido pelos contribuintes da ZFM.

A Comissdo recebeu observagdes de partes interessadas. Por oficios de 23 de maio e 12 de junho de 2019, a
Comissdo transmitiu-as a Portugal, dando-lhe a possibilidade de sobre elas se pronunciar. As observacdes de
Portugal foram recebidas por oficio de 26 de junho de 2019.

2019/C 101/03 Auxilio Estatal — Portugal — Auxilio Estatal SA.21259 (2018/C) (ex-2018/NN) — Zona Franca da Madeira (ZFM) —

Regime [l — Convite & apresentacdo de observacdes nos termos do artigo 108.°, n.° 2, do Tratado sobre o Funcionamento da Unido
Europeia (JO C 101 de 15.3.2019, p. 7

C (2019) 1066 final (ndo sujeita a publicagdo no Jornal Oficial).

Auxilios estatais — Portugal, Auxilio estatal SA.21259 (2018/C) (ex-2018/NN) — Zona Franca da Madeira (ZFM) — Regime Il —
Convite a apresentagdo de observacdes nos termos do artigo 108.°, n.° 2, do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia
(O C 101 de 15.3.2019, p. 7).
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2. DESCRICAO PORMENORIZADA DO REGIME DE AUXILIOS

2.1. Regime da ZFM ao abrigo da Decisdo da Comissdo de 2007

(10) Na sequéncia da notificagdo apresentada por Portugal, a Comissdo aprovou, em 2007, o regime da ZFM (°) para o
perfodo compreendido entre 1 de janeiro de 2007 e 31 de dezembro de 2013, com base nas Orientagdes relativas
aos auxilios estatais com finalidade regional para o periodo 2007-2013 (*) (a seguir designadas por «OAR de
2007»). As empresas registadas e autorizadas ao abrigo do regime antes de 31 de dezembro de 2013 (") poderiam
beneficiar de uma redu¢do do imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas ou de outras isengdes fiscais, tal
como descrito no considerando 12 da presente decisdo, até 31 de dezembro de 2020.

(11) A Comissdo aprovou o regime da ZFM como auxilio ao funcionamento compativel destinado a promogdo do
desenvolvimento regional e & diversificacdo da estrutura econdémica da Madeira. Uma vez que a Regido Auténoma
da Madeira (a seguir designada por (RAM») é uma regido ultraperiférica prevista no artigo 299.°, n.° 2, do Tratado
que institui a Comunidade Europeia (Tratado CE) (atual artigo 349.° do TFUE), ¢ elegivel para os auxilios regionais
ao funcionamento ao abrigo do artigo 87.°, n.° 3, alinea a), do Tratado CE (atual artigo 107.°, n.° 3, alinea a), do
TFUE). Os auxilios regionais ao funcionamento destinam-se a compensar as empresas que exercem a sua atividade
econémica nessas regides pelos custos adicionais decorrentes das desvantagens estruturais das regides
ultraperiféricas (‘).

(12) O regime da ZFM, aprovado pela Comissdo em 2007, autorizou a concessdo de auxilios sob a forma de uma reducio
do imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas (*) sobre os lucros resultantes de atividades efetiva e
materialmente realizadas na Madeira (), uma isencdo de impostos municipais e locais, bem como uma isengdo do
imposto sobre a transmissdo de bens iméveis para a criagdo de uma empresa na ZFM (), até montantes maximos
de auxilio baseados nos limites méximos da base tributével aplicdveis a base tributdvel anual dos beneficidrios. Esses
limites madximos foram fixados em fungio do niimero de postos de trabalho mantidos pelo beneficidrio em cada
exercicio, da seguinte maneira:

Namero de postos de trabalho criados/ | Limites maximos da base tributdvel em Montante maximo do auxdlio em EUR
mantidos por ano EUR

1-2 2000000 420000
3-5 2600000 546 000
6-30 16 000 000 3360000

31-50 26 000 000 5460 000

51-100 40000 000 8400 000

>100 150 000 000 31 500 000

() O regime da ZFM inclui o Centro Internacional de Negécios da Madeira (CINM), o Registo Internacional de Navios (MAR) e a Zona
Franca Industrial (ZFl). Este regime foi inicialmente aprovado em 1987 (Regime I) pela decisio da Comissdo de 27 de maio de 1987,
no processo N 204/86 (SG(87) D/6736); foi posteriormente prorrogado, em 1992, pela decisdo da Comissdo de 27 de janeiro de
1992 no processo E 13/91 (SG(92) D/1118) e, em 1995, pela decisio da Comissdo de 3 de fevereiro de 1995 no processo E 19/94
(SG(95) D[1287). O regime que lhe sucedeu (Regime II) foi aprovado pela decisio da Comissdo de 11 de dezembro de 2002 no
processo N222a/2002 (JO C 65 de 19.3.2003, p. 23). Em 2007, foi aprovado um terceiro regime (Regime III) pela decisdo da
Comissdo de 27 de junho de 2007 no processo N 421/2006 (JO C 240 de 12.10.2007, p. 1), posteriormente alterado em 2013
(alteragdo do Regime 1II) pela decisdo da Comissdo de 2 de julho de 2013 no processo SA. 34160 (2011/N) (JO C 220 de 1.8.2013,
p- 1). Em 2013, a sua duragdo foi prorrogada até 30 de junho de 2014 pela decisio da Comissdo de 26 de novembro de 2013 no
processo SA. 37668 (2013/N) (JO C 37 de 7.2.2014, p. 10) e em 2014 (prorrogacio do Regime Il até final de 2014) pela decisdo da
Comissdo de 8 de maio de 2014 no processo SA. 38586 (2014/N) (JO C 210 de 4.7.2014, p. 27).

(%) JO C 54 de 4.3.2006, p. 13.

(") Na sequéncia das duas prorrogagdes aprovadas pelas decisdes da Comissdo referidas na nota de rodapé 9 supra, este prazo foi
prorrogado até 31 de dezembro de 2014.

(") Grande afastamento, insularidade, pequena superficie, relevo e clima dificeis, dependéncia econdémica em relagio a um pequeno
niimero de produtos.

() 3% de 2007 a 2009, 4% de 2010 a 2012 e 5% de 2013 a 2020.

() N.° 14 da decisio da Comissdo de 2007.

() N.17 da decisdo da Comissdo de 2007. Ver também o artigo 36.°, n.* 1 e 10, e 0 artigo 33.°, n.* 4 a 8 en.° 11, do EBF.
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(13) Em determinadas condicdes ('), as empresas registadas na Zona Franca Industrial do regime da ZFM poderiam
beneficiar de uma redugio adicional de 50% sobre o imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas.

(14) O acesso ao regime da ZFM foi restringido as atividades que figuram numa lista incluida na decisdo da Comissio de
2007, com base na nomenclatura estatistica das atividades econémicas na Comunidade Europeia, NACE Rev. 1.1 (V):
agricultura e produgdo animal (sec¢do A, codigos 01.4 e 02.02), pesca, aquicultura e afins (sec¢do B, codigo 05),
inddstria transformadora (seccio D), produgdo e distribui¢do de eletricidade, gds e dgua (seccdo E, codigo 40),
comércio por grosso (secgdo G, codigos 50 e 51), transportes e comunicagdes (seccdo I, cddigos 60 a 64), atividades
relativas aos bens imobilidrios, locacdo e servigos as empresas (seccdo K, codigos 70 a 74), ensino superior efou
ensino para adultos (seccdo M, c6digos 80.3 e 80.4), e outras atividades de servicos coletivos (secgdo O, codigos 90,
92 ¢ 93.01) (**). No caso de serem introduzidas alteracdes na lista, dado que os sistemas de classificacdo deste tipo
sdo de natureza evolutiva, as autoridades portuguesas concordaram em comunicé-las a Comissdo (**).

(15) Todas as atividades de intermediagdo financeira, seguros e atividades auxiliares financeiras e de seguros (secgio J,
cbdigos 65 a 67 da NACE), bem como todas as atividades do tipo «servigos intragrupo» (centros de coordenacio,
tesouraria e distribuicdo) que poderiam ser realizadas ao abrigo da seccdo K, cédigo 74 («servigos prestados a
empresas, sobretudo») foram excluidas do dmbito de aplicagdo do regime (**). A decisdo da Comissdo de 2007
também inclufa o compromisso das autoridades portuguesas de comunicarem a Comissdo os nomes das empresas
que foram objeto de uma recusa de registo no regime da ZFM, bem como os motivos dessa recusa (*!).

2.2. Regime da ZFM ao abrigo da Decisdo da Comissdo de 2013

(16) Na sequéncia da notificacdo de Portugal, a Comissdo autorizou, em 2013, um aumento de 36,7% dos limites
méximos da base tributdvel a que seria aplicdvel a redugio do imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas.
Assim, a partir de 2013, os limites maximos da base tributavel e os montantes maximos de auxilio passaram a ser
0s seguintes:

Niimero de postos de trabalho criados/ | Limites méximos da base tributdvel em | Montante mdximo do auxilio em EUR
mantidos por ano EUR (2013-2014) (2013-2014)
1-2 2730000 546 000
3-5 3550000 710 000
6-30 21 870000 4374000
31-50 35540000 7108 000
51-100 54 680 000 10936 000
>100 205500 500 41100 000

(17) No ambito da notifica¢do que conduziu a decisio da Comissdo de 2013, as autoridades portuguesas indicaram que
todas as restantes condi¢des do regime, tal como aprovado em 2007, se mantinham (*).

(") Pelo menos duas das seguintes condi¢des: a) Modernizagdo da economia regional através da inovagido tecnoldgica de produtos e de
processos de fabrico ou modelos de negdcio; b) Diversificacdo da economia regional, nomeadamente através do exercicio de novas
atividades de elevado valor acrescentado; ¢) Contratacdo de recursos humanos altamente qualificados; d) Melhoria das condigdes
ambientais; e €) Criacdo de, pelo menos, 15 novos postos de trabalho, que devem ser mantidos durante um periodo minimo de cinco
anos (n.° 16 da decisio da Comissdo de 2007 e artigo 36.°, n.° 5, do EBF).

(") Regulamento (CE) n.° 29/2002 da Comissdo, de 19 de dezembro de 2001, que altera o Regulamento (CEE) n.* 3037/90 do Conselho
relativo a nomenclatura estatistica das atividades econ6micas na Comunidade Europeia (JO L 6 de 10.1.2002, p. 3).

(") N.°25 da decisio da Comissdo de 2007.

(**) N.°29 da decisio da Comissdo de 2007.

(*) N.°26 da decisio da Comissdo de 2007.

(*) N.° 32 da decisio da Comissdo de 2007.

(* N.°12 da decisio da Comissio de 2013.
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2.3. O regime da ZFM instituido por Portugal e a opinido expressa por Portugal na monitorizacio de 2015

(18) O Regime III foi monitorizado em 2012 e 2013, no 4mbito da monitorizacdo de 2015 (¥*). As informagdes prestadas
por Portugal durante a monitorizagdo e a subsequente investigagdo ex officio (a seguir designada por «nvestigacio de
2016») tiveram os seguintes resultados:

2.3.1. Origem dos lucros que beneficiam da redugdo do imposto sobre o rendimento

(19) Tal como referido nas decisdes da Comissdo de 2007 e 2013, a redugdo do imposto concedida ao abrigo do regime
da ZFM apenas se aplica «aos lucros resultantes de atividades efetiva e materialmente realizadas na Madeira» (*¥). Durante a
monitorizagdo de 2015, a Comissdo solicitou esclarecimentos sobre a aplicagio desta condi¢do. No decurso da
monitorizagdo de 2015 e da investigagdo de 2016, verificou-se que algumas empresas registadas no regime da ZFM
e incluidas na amostra beneficiaram de uma reducdo do imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas sobre os
lucros resultantes de atividades que ndo foram «efetiva e materialmente realizadas na Madeira».

(20) Esta situacdo foi confirmada por Portugal, que, a este respeito, indicou que, para efeitos do imposto sobre o
rendimento das pessoas coletivas, os sujeitos passivos com sede ou dire¢do efetiva na Madeira seriam af tributados
pela universalidade dos seus rendimentos, independentemente da sua atividade gerar rendimentos, utilizar fatores
produtivos efou suportar custos que ocorram em local diferente do da sua sede ou diregdo efetiva, desde que os
referidos rendimentos, fatores e custos fossem auferidos, afetos e suportados pela empresa e relacionados com a sua
atividade. Tais rendimentos seriam todos eles obtidos dentro ou fora do territério portugués e, desde que resultassem
de atividades admitidas na ZFM, realizadas por entidades com sede ou diregdo efetiva na Madeira, seriam declarados
e contabilizados para o apuramento da base tributvel e da coleta a qual se aplica a taxa de imposto devida (¥’).

(21)  Para garantir que os rendimentos eram corretamente declarados para efeitos fiscais, Portugal explicou que o regime
da ZFM exigia uma contabilidade separada entre os rendimentos que se considerava terem sido gerados em
territério portugués, sujeitos ao imposto normal sobre o rendimento, e os rendimentos que se considerava terem
sido gerados fora do territério portugués, sujeitos a taxa reduzida do imposto sobre o rendimento das pessoas
coletivas ao abrigo do regime da ZFM. Os primeiros sdo constituidos pelos rendimentos dos beneficidrios da ZFM
resultantes de transagdes com residentes em territério portugués, ou na sua drea geografica, o que abrange a RAM,
mas exclui a Zona Franca da Madeira propriamente dita. Os tltimos sdo constituidos pelos rendimentos que os
beneficidrios da ZFM obtém das suas transacdes com entidades nio residentes no territério nacional, bem como
pelos gerados na propria ZFM (*).

(22) Portugal alegou que, tendo em conta os codigos NACE autorizados ao abrigo do regime da ZFM e o caréter e o
ambito predominantemente internacional das atividades realizadas na ZFM, a condi¢do de que as atividades fossem
desenvolvidas efetiva e materialmente na Madeira, ndo significava, nem podia significar, que as atividades tivessem
de se limitar geograficamente ao territério da Madeira, nem que os rendimentos tivessem de ser obtidos
exclusivamente nessa drea geogréfica (¥). Assim, as autoridades portuguesas consideraram que a «interpretagio
restritiva» da Comissdo ndo refletia a situagdo atual e ndo era compativel com o objetivo dos regimes de auxilios as
regides ultraperiféricas, que consiste em atrair o investimento a partir do interior e do exterior do mercado tnico,
nem com a liberdade fundamental da Unido de estabelecimento e de livre circulagio de bens, pessoas, servigos e
capitais. A falta de competitividade do Regime IIl, quando comparado com outras jurisdi¢des que estdo em
concorréncia com a Madeira, foi uma das razdes pelas quais a Comissdo aprovou o aumento dos limites méximos
do regime em 2013: demonstrou-se que atrair empresas internacionais, e ndo apenas empresas regionais, era e é
fundamental para o desenvolvimento das regides ultraperiféricas.

(*) Nota de rodapé 2 supra.

(*) Nota de rodapé 14 supra.

(¥) Oficio de Portugal de 11 de setembro de 2017 (2017/085166), p. 20-23.

(*) Oficio de Portugal de 11 de setembro de 2017, p. 22.

(*) Oficios de Portugal de 31 de margo de 2016 (2016/031779), p. 6, e de 11 de setembro de 2017, p. 18.
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(24)

(25)

(27)

Além disso, segundo Portugal, podia considerar-se que as atividades eram efetiva e materialmente realizadas na RAM
se af fossem efetivamente desenvolvidas e se a empresa tivesse um escritorio, pessoal e recursos adequados e um
centro de decisdo real e efetivo nessa regido. Portugal alegou ainda que tal ndo significava que todos os recursos
humanos da empresa tivessem necessariamente de desenvolver todas as suas fungdes na regido, nem que as suas
atividades tivessem de se limitar apenas a drea geografica da Madeira. Por dltimo, Portugal declarou que ndo se pode
considerar que as atividades «efetiva e materialmente realizadas na Madeira», tal como definidas no ponto 14 da
decisdo da Comissdo de 2007, se referem apenas as atividades realizadas no territorio da RAM (*¥).

Por outro lado, Portugal indicou que as declaragdes fiscais anuais com base nas quais eram fixados o imposto devido
e a reducdo do imposto se baseavam numa declaragdo efetuada pelos proprios beneficidrios. As autoridades fiscais
presumem que estas declaracdes sdo verdadeiras e corretas; as mesmas sdo subsequentemente validadas a nivel
central pela Autoridade Tributdria e Aduaneira. Em caso de davida, esta presuncdo cessa, permitindo que as
autoridades fiscais pecam informacdes complementares para avaliar se as receitas elegiveis para a taxa reduzida
envolvem ou ndo efetivamente transa¢des com nio residentes (*).

Por dltimo, Portugal declarou que tinham sido efetuados controlos através de inspecdes fiscais quando havia davida
quanto ao facto de a atividade ser real e efetiva, e que estava em vigor uma cooperagio internacional com outras
autoridades fiscais para proceder a um intercambio de informacdes a esse respeito (*).

2.3.2. Criagio/manutengdo de postos de trabalho na regido

O regime da ZFM aprovado pela Comissdo estabelece como critério essencial de compatibilidade o niimero de
empregos criados e mantidos na regido pelos beneficidrios, articulando o montante méaximo de auxilio permitido
com o niimero de empregos, enquanto contributo para o desenvolvimento regional.

Na monitorizacdo de 2015 e na subsequente investigagdo de 2016, verificou-se que algumas empresas registadas no
regime da ZFM que beneficiaram da redugdo do imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas ndo conseguiam
fazer prova da criagio/manutengio efetiva de empregos na regido, do célculo objetivo do niimero de empregos nem
do facto de os trabalhadores declarados terem exercido a sua atividade na Madeira.

Na sua aplicagdo do regime da ZFM, Portugal informou que considerava como empregos criados de forma vélida
qualquer tipo de relagdo de trabalho prevista no Cédigo do Trabalho portugués (*!), nos termos do qual a relacio de
trabalho pode ser estabelecida por qualquer das formas previstas na lei (*2). Neste contexto, Portugal aceitou como
vélidos, para efeitos da aplicacdo do regime da ZFM, todos os empregos, independentemente da sua natureza
juridica e do niimero de horas, dias ou meses de trabalho ativo por ano. Como o trabalho a tempo parcial e o dos
membros do conselho de administragdo € autorizado pelo direito nacional, os postos de trabalho dos trabalhadores
a tempo parcial (independentemente do tipo de trabalho) e dos membros do conselho de administragio que
desenvolvem a sua atividade em mais do que uma empresa beneficidria foram tomados em consideragdo como
empregos validos para efeitos do cdlculo do limite mdximo do beneficio fiscal de cada empresa beneficidria que os
declarou.

Oficios de Portugal de 31 de margo de 2016, p. 6, ¢ de 11 de setembro de 2017, p. 23.

Oficio de Portugal de 21 de novembro de 2017 (2017/110431), p. 7.

Oficios de Portugal de 2 de maio de 2017 (2017/042449), p. 11, de 11 de setembro de 2017, p. 25, e de 21 de novembro de 2017,
p. 28-29.

Lei n.° 7/2009 de 12 de fevereiro.

Incluindo o destacamento (artigos 7.° e 8.%), o contrato com pluralidade de empregadores (artigo 101.%), o contrato a termo resolutivo
e o teletrabalho (artigo 139.%), o contrato sem termo (artigo 147.°), o trabalho a tempo parcial (artigo 150.°), o trabalho intermitente
(artigo 157.°), a comissdo de servico (artigo 161.%), o trabalho tempordrio (artigo 172.°), a cedéncia ocasional de trabalhador (artigos
288.2¢ 289.%), etc. Ver o oficio de Portugal de 2 de maio de 2017, p. 7.
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(29) Assim, para efeitos do cdlculo do beneficio fiscal dos beneficidrios da ZFM, Portugal ndo considerou nem controlou
os equivalentes a tempo inteiro (a seguir designados por «ETD») (**), mas apenas o nimero de postos de trabalho
declarados pelos beneficidrios nas suas declaragdes fiscais anuais (Modelo 22 (**) e, em certos casos, nas declaracdes
relevantes apresentadas pelas empresas beneficidrias para a retengdo na fonte do imposto sobre o rendimento dos
seus trabalhadores [Modelo 10 e Modelo 30 ou a Declaragio Mensal de Remuneragdes (a seguir designada por
«DMRv) (**)]: estas declaracdes podem permitir o controlo cruzado com as informagdes sobre os empregos
declarados no Modelo 22 (*). Nos termos do artigo 75.° da Lei Geral Tributdria, presumem-se verdadeiras todas
estas declaragBes. Se as entidades ndo cumprirem as suas obrigagBes declarativas, quer por ndo apresentarem as
declaragdes quer por apresentarem informagdes incorretas, aplicam-se as san¢des estabelecidas no Regime Geral das
Infracdes Tributdrias (¥).

(30) A partir de 2013, a DMR passou a incluir declara¢des mensais (*), e Portugal indicou que apenas tomou em
consideragio o ndimero de postos de trabalho declarados em dezembro de cada ano, independentemente de os
trabalhadores em causa terem trabalhado na empresa durante todo o ano ou nio. Quando lhes foi solicitado que
calculassem o ndmero de empregos ETI em conformidade com a defini¢do constante das OAR de 2007, as
autoridades portuguesas argumentaram que esta definicdo de trabalho ndo se aplicava aos auxilios regionais ao
funcionamento, mas apenas aos regimes de auxilio ao investimento aprovados ao abrigo das OAR de 2007, uma
vez que ndo estava incluida explicitamente na sec¢do correspondente aos auxilios ao funcionamento das OAR de
2007, mas na correspondente aos auxilios ao investimento. Portugal alegou igualmente que a defini¢do de efetivos
prevista no artigo 5.° do anexo I do Regulamento (CE) n.° 800/2008 da Comissdo (Regulamento Geral de Isengdo
por Categoria, a seguir designado por «RGIC de 2008») (*) s6 dizia respeito a definicio de pequenas e médias
empresas (<PME») no 4mbito do RGIC de 2008 e néo se aplicava ao Regime III, que estava sujeito a uma decisio ad
hoc. Portugal alegou também que o objetivo principal do regime da ZFM aprovado nio era a criagio de emprego
nem a compensagio dos custos salariais, mas antes a promocio da coesio econdmica, social e territorial numa
regido ultraperiférica, através da modernizagio e diversificacdo da sua economia (*).

(31) No contexto da investigagdo de 2016, os servicos da Comissdo solicitaram a Portugal que transmitisse o niimero de
seguranga social de todos os trabalhadores empregados pelos beneficidrios da ZFM em 2012 e 2013, a fim de
verificar a eventual dupla contagem de postos de trabalho. Embora Portugal tenha apresentado os dados em causa,
indicou que ndo eram relevantes para efeitos da aplicacdo do regime da ZFM, uma vez que se tratava de um regime
fiscal e que eram realizados controlos através das declaragdes fiscais (*!).

(**) Com base na defini¢do constante do ponto 58 e da nota de rodapé 52 das OAR de 2007 (ou seja, «Por niimero de trabalhadores entende-se
o nimero de unidades de trabalho anuais (UTA), isto é, o niimero de trabalhadores a tempo inteiro durante um ano, representando o trabalho a
tempo parcial e o trabalho sazonal fragdes de UTA.» O conceito de UTA € igualmente referido no artigo 5.° do anexo I do Regulamento
(CE) n.° 800/2008 da Comissdo (e do Regulamento (UE) n.° 651/2014 da Comissdo) como «unidades trabalho-ano (UTA)». Ver notas
de rodapé 39 e 56 infra.

(**) Nos termos dos artigos 117.°e 127.° do Cédigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Coletivas, o Modelo 22 (anexo D, campo
6 — «Entidades licenciadas na ZFM>») é apresentado anualmente pelas empresas para indicar o niimero de postos de trabalho criados|
|mantidos, a fim de determinar a conformidade com os requisitos de elegibilidade estabelecidos no artigo 36.° do EBF. Segundo as
autoridades portuguesas, s6 permite a quantificacdo dos postos de trabalho suscetiveis de gerar retengdo na fonte que foram criados e
mantidos durante o periodo (Decisio n.* 16566-A/2012 do Gabinete do Ministro das Financas). Ver oficio de Portugal de
21 de novembro de 2017, p. 3-4.

(**) O Modelo 10 ¢ apresentado pelas empresas para declarar os rendimentos anuais sujeitos a imposto, isentos e ndo sujeitos a imposto,
auferidos por sujeitos passivos do imposto sobre o rendimento das pessoas singulares (IRS») retido na fonte (trabalhadores da
empresa) que sdo residentes portugueses para efeitos fiscais. O Modelo 30 é o mesmo tipo de declaracio fiscal, mas destinado aos
sujeitos passivos de IRS (trabalhadores da empresa) que ndo sdo residentes em Portugal. Segundo as autoridades portuguesas, esta
declaragdo fiscal contém apenas informagdes sobre o pais de residéncia dos contribuintes, que pode ndo coincidir com o pais em que
exercem as suas atividades enquanto trabalhadores sob a direcio da empresa para a qual trabalham. A DMR, que entrou em vigor a
partir do exercicio fiscal de 2013 (Portaria n.° 6/2013 de 10 de janeiro), tem a mesma fungdo, mas s6 se aplica aos rendimentos
provenientes do trabalho dependente e numa base mensal. Inclui também informacdes sobre a retengdo na fonte, as contribuicdes
obrigatérias para os regimes de seguranga social e para os subsistemas legais de satide, bem como as quotizagdes sindicais (ver oficio
de Portugal de 21 de novembro de 2017, p. 2-3). Todas estas declaragdes sdo consideradas obrigacdes acessorias pelas autoridades
fiscais portuguesas, visto ndo darem origem a liquidagdo do imposto.

) Oficios de Portugal de 29 de outubro de 2015 (2015/107167), de 2 de maio de 2017, p. 8-9, e de 11 de setembro de 2017, p. 25.

) Oficio de Portugal de 21 de novembro de 2017, p. 2.

) Nota de rodapé 35 supra.

) Regulamento (CE) n.° 800/2008 da Comissdo, de 6 de agosto de 2008, que declara certas categorias de auxilios compativeis com o

mercado comum, em aplicagio dos artigos 87.° e 88.° do Tratado (JO L 214 de 9.8.2008, p. 3).

(*) Oficios de Portugal de 11 de setembro de 2017, p. 15-16, e de 21 de novembro de 2017, p. 5-6.

(*) Oficios de Portugal de 2 de maio de 2017, p. 7, de 11 de setembro de 2017, p. 14 e 17, e de 21 de novembro de 2017, p. 1.
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(33)

(34)

Além disso, Portugal indicou que as empresas beneficidrias ndo tinham de apresentar a Administra¢do Fiscal
quaisquer elementos de prova sobre a sua relacio de trabalho com os trabalhadores declarados, visto que a
liquidagdo do imposto era efetuada com base nas declaracdes fiscais (Modelos) referidas no considerando 29 da
presente decisdo (). Estas informacdes s6 podem ser solicitadas pela Administracdo Fiscal caso esta suspeite da
existéncia de erros, omissdes, imprecisdes, etc. (¥). O artigo 16.° do Cédigo do Trabalho portugués prevé a reserva
da intimidade da vida privada, que ndo permite automaticamente o acesso a dados pessoais incluidos numa relagdo
de trabalho sem o consentimento do titular dos dados (*). Por outro lado, nos termos do artigo 59., n.° 2, e do
artigo 75.°, n.° 1, da Lei Geral Tributdria, presume-se que os contribuintes agem de boa-fé. Assim, presume-se que as
declaragdes que apresentam, bem como os dados e apuramentos inscritos na sua contabilidade ou escrita, sio
verdadeiras e realizadas num espirito de boa-fé (¥).

Além disso, Portugal apresentou informagdes que demonstram que, no caso de alguns dos beneficidrios dos auxilios
da ZFM incluidos na amostra da monitorizagdo de 2015 e na subsequente investigagio de 2016, uma parte dos
postos de trabalho que deram origem a concessdo de beneficios fiscais estavam localizados fora da Madeira (alguns
até fora da Unido). Portugal indicou que, para efeitos da aplicagdo do regime da ZFM, a sua prética consistia em
tomar em consideragdo os empregos criados dentro ou fora da Regido Auténoma da Madeira, desde que os
empregos fossem criados pelas empresas registadas na ZFM, ndo sendo necessario que se situassem na regido. Uma
vez que, de acordo com o direito laboral portugués, as empresas e os trabalhadores sdo livres de definir
contratualmente o local onde o trabalhador ird prestar os seus servigos, para efeitos da aplicacdo do regime da ZFM
o local de trabalho pode situar-se em qualquer local, mesmo fora da Madeira e de Portugal. Portugal considerou
ainda que os dados dos «trabalhadores» apresentados nas declaragdes fiscais em causa ndo tinham qualquer relagdo
com a sua nacionalidade (ou seja, a nacionalidade € irrelevante para efeitos fiscais) (°). Por outro lado, de acordo
com Portugal, os trabalhadores das empresas beneficidrias que trabalham numa base permanente fora de Portugal
sdo, objetivamente, assalariados da empresa beneficidria e contribuem com o seu trabalho para a geragdo de receitas
para a empresa beneficidria, pelo que devem ser contabilizados como «postos de trabalhos criados e mantidos» para
efeitos da aplicagdo do regime da ZFM ().

No que diz respeito aos controlos realizados pelas autoridades portuguesas sobre o niimero de postos de trabalho
criados e mantidos pelos beneficidrios da ZFM, Portugal indicou que, em caso de discrepancias entre as informagdes
apresentadas nas diferentes declaragdes, o Modelo 10 e o Modelo 30, bem como as DMR (a partir de 1 de janeiro de
2013), prevalecem sobre o Modelo 22 (*). Na sequéncia do pedido de informagdes dos servicos da Comissdo,
relativo a vérias discrepancias que tinham sido detetadas na monitorizacio de 2015, Portugal declarou que o
Modelo 22 sé permitia quantificar os empregos sujeitos a retengdo na fonte que tinham sido criados e mantidos
durante o periodo em causa. Tal poderia conduzir a discrepancias com os outros Modelos, em especial no caso de
trabalhadores cujos rendimentos do trabalho fossem inferiores a um determinado limiar que ndo se encontra sujeito
a retenc¢do na fonte. Além disso, Portugal informou que as autoridades fiscais requereram das empresas em causa a
correcio do niimero de empregos declarados nas suas declaragdes fiscais anuais, sem que a prova efetiva da
existéncia desses empregos tenha alguma vez sido posta em causa.

Portugal indicou ainda que, durante a aplicagio do Regime III, mesmo no caso de os beneficidrios ndo declararem o
niimero de empregos criados na regido, considerou-se que as declaragdes fiscais anuais foram validamente
apresentadas e, consequentemente, a liquidacio do montante do imposto devido e da reducdo do imposto nio foi
afetada.

Oficios de Portugal de 6 de julho de 2015 (2015/065783), p. 8, de 31 de marco de 2016, p. 19, e de 11 de setembro de 2017, p. 17.
Oficios de Portugal de 29 de outubro de 2015, p. 11, de 11 de setembro de 2017, p. 25, e de 21 de novembro de 2017, p. 7. Sempre
que considere necessario, a Autoridade Tributdria solicita as empresas que apresentem os contratos de trabalho celebrados com os
trabalhadores. Se o contrato de trabalho nio estiver disponivel [em muitos casos, existe relacio de trabalho apesar de ndo ter sido
formalizada por escrito — contratos sem termo e a tempo inteiro —, aplicando-se o principio da liberdade de forma nos termos da lei
portuguesa (artigo 219.° do Cddigo Civil)], o sujeito passivo pode ser obrigado a demonstrar a existéncia de uma relacio de trabalho
por outros meios. Ver, em especial, os oficios de Portugal de 31 de marco e de 2 de maio de 2017, p. 5 e 9, respetivamente.

Oficio de Portugal de 11 de setembro de 2017, p. 16-17.

Oficio de Portugal de 21 de novembro de 2017, p. 7-8.

Oficio de Portugal de 21 de novembro de 2017, p. 4.

Oficio de Portugal de 31 de marco de 2016, p. 5-6.

Oficios de Portugal de 2 de maio de 2017, p. 9, e de 21 de novembro de 2017, p. 2.
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(36) Por ultimo, Portugal alegou que, relativamente a um tipo especifico de Sociedades Gestoras de Participagdes Sociais
(«SGPS»), o regime da ZFM ndo exigia a criacdo de postos de trabalho para que beneficiassem da reducgdo do
imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas. Segundo Portugal, a derrogacio a exigéncia de criagio de postos
de trabalho para as SGPS foi incluida no projeto de Decreto-Lei (**) anexo a notificagio. Na sua opinido, a decisdo da
Comissdo de 2007 que aprovou o regime aprovou implicitamente a derrogac¢do, juntamente com as restantes
disposi¢des da mesma lei.

3. MOTIVOS PARA DAR INICIO AO PROCEDIMENTO FORMAL DE INVESTIGACAO

(37) Na sua decisio de inicio do procedimento, a Comissdo considerou, a titulo preliminar, que o regime da ZFM
constitufa um auxilio estatal na ace¢do do artigo 107.°, n.° 1, do TFUE, e manifestou sérias dividas quanto a
compatibilidade do regime, tal como aplicado por Portugal, com o mercado interno.

(38) No que se refere a existéncia de um auxilio, a Comissdo concluiy, a titulo preliminar, que o regime da ZFM aplicado
por Portugal a favor das empresas da ZFM constitufa um auxilio estatal (*). O regime foi decidido pelo Estado e é
imputével a este dltimo (*'). O auxilio é seletivo porque confere uma vantagem as empresas estabelecidas na ZFM,
na medida em que lhes permite obter uma reducio do imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas
normalmente devido, o que ndo se justifica pela logica do sistema fiscal (*). Na medida em que as empresas
registadas na ZFM desempenhavam atividades abertas a concorréncia internacional, a Comissdo concluiu, a titulo
preliminar, que o regime da ZFM falseava ou ameagava falsear a concorréncia, uma vez que era suscetivel de
melhorar a posi¢do concorrencial dos beneficidrios do regime da ZFM em compara¢do com outras empresas com
as quais estes concorriam (*°).

(39) No que respeita a legalidade do regime da ZFM, a Comissdo decidiu dar inicio a um procedimento formal de
investigacdo relativamente a duas questdes (*%):

i) a origem geografica dos lucros que beneficiam da redugdo do imposto, e

i) a falta de ligagdo do montante de auxilio a criagdo/manutengdo de empregos efetivos na regido.

(40) Nos termos das decisdes da Comissdo de 2007 e 2013, o regime da ZFM foi aprovado na condi¢do de a reducio
permitida do imposto sobre o rendimento ser aplicada aos lucros resultantes de atividades efetiva e materialmente
realizadas na regido. Esta condi¢do fundamental estd estreitamente ligada ao objetivo dos auxilios regionais ao
funcionamento para as regides ultraperiféricas (ou seja, a compensacdo dos custos adicionais que as empresas
suportam nessas regides devido as desvantagens estruturais das regides) e explica também por que motivo a
aprovagdo da decisdo da Comissdo de 2007 se baseou no estudo sobre os custos adicionais suportados pelas
empresas na regido ultraperiférica da Madeira (*).

(41) A Comissdo concluiu, a titulo preliminar, que as empresas que ndo exerciam as suas atividades na Madeira nio
suportavam quaisquer custos adicionais decorrentes do exercicio de atividades numa regido ultraperiférica. Por
conseguinte, ndo podiam ser consideradas beneficidrias legitimas do regime da ZFM aprovado nem podiam ter
direito ao auxilio regional ao funcionamento.

(42) A Comissdo sublinhou igualmente que Portugal ndo apresentou quaisquer elementos de prova sobre eventuais
controlos que as autoridades fiscais competentes tenham realizado relativamente a origem dos rendimentos
declarados e sujeitos a reducdo do imposto sobre o rendimento. Além disso, tal como ilustrado para cada
beneficidrio do regime que faz parte da amostra, Portugal ndo apresentou informacdes sobre o local de atividade
efetiva, limitando-se apenas a apresentar o enderego da sede social dos beneficidrios na Madeira. Uma vez que
Portugal reconheceu que eram sobretudo os rendimentos provenientes de atividades fora de Portugal que estavam

(*) Artigo 36.°, n.° 8, do projeto de Decreto-Lei que altera o Decreto-Lei n.° 163/2003, de 24 de julho, o Decreto-Lei n.° 215/1989, de 1
de julho, e o Decreto-Lei n.° 500/80, de 20 de outubro. Ver oficio de Portugal de 28 de junho de 2006 (1900/80392).

) N.° 54 da decisdo de inicio do procedimento.

) N.°51 da decisdo de inicio do procedimento.
*2) N.° 52 da decisdo de inicio do procedimento.

) N.° 53 da decisdo de inicio do procedimento.

) N.° 63 da decisdo de inicio do procedimento.

) «Rumo a uma estratégia de diversificagdo para a Regido Auténoma da Madeira — Recomendagdes para ultrapassar o problema do
caréter ultraperiférico, relatério final», ECORYS-NEI (Instituto de Economia dos Paises Baixos), Roterddo, 2004.
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sujeitos a redugdes de impostos, existia ja um forte indicio de que a condigdo de compatibilidade aplicavel relativa a
origem dos lucros que beneficiavam da redugdo do imposto sobre o rendimento nio tinha sido cumprida. Para além
disso, a declaracio de trabalho realizado por trabalhadores fora da Madeira, ou mesmo fora da Unido, ou a
inexisténcia desses trabalhadores devido ao elevado niimero de duplicacdes, tal como ilustrado na monitorizacio de
2015, constitufa também um forte indicio de que os beneficios fiscais concedidos aos beneficidrios da ZFM podiam
ndo estar relacionados com lucros gerados na regido.

(43) No que se refere ao critério de compatibilidade pertinente relativo a criagdo/manuten¢io de empregos na regido da
Madeira, a Comissdo considerou, a titulo preliminar, que Portugal tinha aplicado o regime da ZFM, durante todo o
seu periodo de vigéncia, de uma forma contrdria ao objetivo do regime aprovado, bem como aos critérios de
compatibilidade estabelecidos nas decisdes da Comissdo de 2007 e 2013. A falta de controlo relativamente a
criagdo/manuten¢do de empregos foi ilustrada pelos resultados da monitorizagdo de 2015, que indicou que: i) os
trabalhadores que trabalharam durante uma parte do exercicio fiscal foram contabilizados como se tivessem
trabalhado todo o ano, ii) os trabalhadores e os membros do conselho de administracdo foram contabilizados
simultaneamente como trabalhadores efetivos em mais de uma empresa da ZFM, e iii) os trabalhadores que
trabalhavam fora da Madeira, ou mesmo fora da Unido, foram tidos em conta para o cdlculo da criagdo de empregos
que dd acesso a deducdo do imposto sobre o rendimento prevista pelo regime. Na investigagdo de 2016, Portugal
confirmou que todos estes elementos constitufam uma pratica comum.

(44) Além disso, a Comissdo observou que o conceito de «posto de trabalho» e 0 método de célculo dos postos de
trabalho criados e mantidos na regido ndo cumpriam as defini¢des, condigdes e principios estabelecidos nas OAR
de 2007.

(45) A Comissdo concluiu igualmente, a titulo preliminar, que as atividades desenvolvidas por trabalhadores fora da
regido ndo podiam ser consideradas material e efetivamente realizadas na Madeira, apesar de as receitas geradas
poderem ser atribuidas a empresas situadas na ZFM.

(46) A Comissdo considerou também, a titulo preliminar, que os controlos fiscais realizados pelas autoridades fiscais
portuguesas forneciam um forte indicio de que, na prética, Portugal ndo assegurou um controlo adequado da
conformidade com as condi¢Bes essenciais de compatibilidade estabelecidas nas decisdes da Comissio de 2007
e 2013. De facto, Portugal ndo apresentou quaisquer elementos de prova de que tinha efetuado controlos fora do
ambito da monitorizagdo efetuada pelos servicos da Comisséo; tais controlos pareciam ser inteiramente de natureza
fiscal, e ndo estar relacionados com o preenchimento das condicdes acima referidas; e [30%-40%] (*)de todos os
trabalhadores declarados enquanto trabalhadores de beneficidrios da ZFM nos anos de 2012 e 2013 foram
contabilizados como trabalhando em mais do que uma empresa beneficidria da ZFM, para efeitos da aplicacido da
redug¢do do imposto concedida aos beneficidrios.

(47) Por ultimo, a Comissio manifestou dividas quanto a falta de manutengio dos empregos criados, com base nos
resultados da monitorizagdo de 2015, que revelaram uma flutuagdo muito significativa do niimero mensal de
trabalhadores dos beneficidrios do regime da ZFM.

(48) Além disso, a Comissdo analisou se os auxilios individuais concedidos ao abrigo do regime da ZFM podiam ser
considerados compativeis se fossem objeto de uma isengdo por categoria prevista no Regulamento (UE)
n.° 651/2014 da Comissdo (Regulamento geral de isengdo por categoria, a seguir designado por «RGIC de
2014») (%), que pode ser aplicdvel retroativamente a auxilios individuais concedidos antes de as disposi¢des
aplicaveis do RGIC de 2014 terem entrado em vigor, desde que estivessem cumpridas as condigdes relevantes (*').

(49) A Regido Auténoma da Madeira ((RAM>») é uma regido ultraperiférica abrangida pelo artigo 349.° do TFUE. Nos
termos do artigo 15.°, n.° 4, do RGIC de 2014, ¢ elegivel para os auxilios regionais ao funcionamento ao abrigo da
derrogacio prevista no artigo 107.°, n.° 3, alinea a), do TFUE, desde que: i) os beneficidrios exercam a sua atividade
efetiva na regido ultraperiférica, ii) o montante anual de auxilio ndo exceda uma percentagem médxima do valor
acrescentado bruto gerado anualmente, dos custos anuais de mdo de obra suportados, ou do volume de anual
negécios realizado pelo beneficidrio na regido.

(*) Informagdo confidencial.

(°*) Regulamento (UE) n.° 651/2014 da Comissdo, de 17 de junho de 2014, que declara certas categorias de auxilios compativeis com o
mercado interno, em aplicagdo dos artigos 107.° e 108.° do Tratado (JO L 187 de 26.6.2014, p. 1).

() Artigo 58.°do RGIC de 2014.
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(50) O regime da ZFM ¢é constituido por beneficios fiscais, tal como descritos no considerando 12 da presente decisio,
que tém o efeito de reduzir os custos que as empresas teriam de suportar como parte das suas atividades comerciais.
Por conseguinte, constitui um auxilio ao funcionamento a favor das empresas que podem dele beneficiar na ZFM. No
entanto, com base nas informagdes prestadas por Portugal durante a monitorizagdo, a Comissdo considerou, a titulo
preliminar, que os beneficidrios do regime aplicado por Portugal ndo desenvolviam necessariamente a sua atividade
na Madeira. Além disso, a Comissdo concluiu, a titulo preliminar, que os montantes de auxilio em causa ndo
estavam necessariamente relacionados com o valor acrescentado bruto, os custos da mdo de obra ou o volume de
negécios gerado na Madeira (*%).

(51) Em conclusdo, a Comissdo considerou, a titulo preliminar, que o regime da ZFM, tal como aplicado por Portugal,
ndo estava em conformidade com as decisdes da Comissio de 2007 e 2013 e, em todo o caso, com as OAR de
2007, tendo em conta que as duas questdes referidas no considerando 39 da presente decisio refletiam as
condigdes essenciais para a aprovagdo de auxilios regionais ao funcionamento ao abrigo das OAR de 2007. A
Comissdo manifestou igualmente dividas quanto ao facto de os auxilios individuais concedidos ao abrigo do regime
da ZFM poderem ser considerados compativeis ao abrigo do RGIC de 2014, no que respeita aos auxilios ao
funcionamento nas regides ultraperiféricas (**). Por dltimo, a Comissdo manifestou davidas quanto ao facto de o
regime da ZFM, tal como aplicado por Portugal, poder ser considerado compativel diretamente com base no
artigo 107.°, n.* 3, alinea a), do TFUE, uma vez que as autoridades portuguesas parecem té-lo aplicado de uma
forma que ndo compensou as desvantagens estruturais que as empresas podiam, efetivamente, ter de suportar ao
exercer a sua atividade na Madeira (*°).

4. INFORMACOES APRESENTADAS APOS A DECISAO DE INICIO DO PROCEDIMENTO E OBSERVACOES DE
PORTUGAL

4.1. Informacgdes adicionais apresentadas por Portugal no decurso da investigacio aprofundada

(52) Com a decisdo de inicio do procedimento, a Comissdo solicitou a Portugal informagdes pormenorizadas sobre a
aplicagdo do regime da ZFM durante o periodo em que esteve em vigor (de 2007 a 2014) (*'). Em especial, foi
solicitado as autoridades portuguesas que apresentassem:

— uma lista de todas as empresas registadas na ZFM no periodo de 2007 a 2014, com indicagdo dos montantes de
auxilio recebidos anualmente;

— uma lista de todos os trabalhadores das empresas registadas na ZFM (de 2007 a 2014);

— uma lista dos 25 maiores beneficidrios dos auxilios da ZFM ao abrigo do Regime III, de 2007 a 2011 e em 2014
(com indicacdo dos montantes de auxilio recebidos anualmente e do ndmero de trabalhadores tidos em conta
para a concesso da reducdo do imposto e com apresentagdo das provas documentais pertinentes);

— a prova da origem dos rendimentos relativamente a todos os beneficidrios da ZFM selecionados na amostra
durante a monitorizacdo respeitante aos anos de 2012 e 2013, bem como relativamente aos 25 maiores
beneficidrios dos auxilios da ZFM para os anos de 2007 a 2011 e 2014 (incluindo provas documentais
pertinentes);

— a prova do local em que eram efetivamente desenvolvidas atividades por todos os beneficidrios da ZFM que
fazem parte da amostra no periodo de 2007 a 2014 (incluindo provas documentais pertinentes);

— o célculo do niimero de trabalhadores de todos os beneficidrios da ZFM que fazem parte da amostra (de 2007
a 2014) em ETI, com base na defini¢io constante do ponto 58 e da nota de rodapé 52 das OAR de 2007
(incluindo provas documentais pertinentes);

N.° 60 da decisdo de inicio do procedimento.

N.2 61 da decisdo de inicio do procedimento.

N.° 62 da decisdo de inicio do procedimento.

N.° 64, pontos 1 a 7, da decisdo de inicio do procedimento. Ou seja, para além dos dois anos abrangidos pela monitorizagio de 2015
(isto é, 2012 e 2013). Além disso, salienta-se que a maior parte das informacdes solicitadas no n.° 64 da decisio de inicio do
procedimento jd constavam de diversos pedidos de informagdes infrutiferos dirigidos a Portugal durante a investigagdo de 2016; em
especial, tinham sido solicitadas informagoes sobre: i) a prova da origem dos rendimentos tidos em conta para o cdlculo da base
tributdvel de todos os beneficidrios da ZFM que fazem parte da amostra, ii) a prova do local em que eram efetivamente desenvolvidas
atividades por todos os beneficidrios da ZFM que fazem parte da amostra, iii) o cdlculo do ndmero de trabalhadores (incluindo cargos
de dire¢do) de todos os beneficidrios da ZFM que fazem parte da amostra em ETI, e iv) a prova do controlo das atividades dos
beneficidrios da ZFM que fazem parte da amostra no periodo de 2012 e 2013; ver oficios da Comissdo de 29 de fevereiro de 2016
(D/020793), 29 de margo de 2017 (D/030362), 11 de agosto de 2017 (D/069475) e 2 de outubro de 2017 (D[099275).
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— os fundamentos que ndo foram apresentados anteriormente no que respeita as condi¢des de compatibilidade do
regime da ZFM aplicado por Portugal com base no RGIC de 2014, ou no artigo 107.°, n.° 3, alinea a), do TFUE.

(53) A Comissdo informou ainda Portugal que, caso tais informagdes ndo fossem apresentadas, teria de adotar uma
decisdo com base nas informagdes de que dispunha ().

(54) Por oficios de 11 e de 26 de setembro de 2018 () e de 24 de abril de 2019, respetivamente, Portugal prestou
informagdes adicionais sobre a aplica¢do do regime da ZFM e apresentou as suas observacdes sobre a decisio de
inicio do procedimento.

(55) Em 11 de setembro de 2018, Portugal apresentou informagdes sobre todas as empresas registadas na ZFM durante
todo o periodo de vigéncia do regime (de 2007 a 2014). Além disso, facultou os montantes de auxilio recebidos
anualmente por cada beneficidrio até 2014. Portugal apresentou ainda uma lista dos 25 maiores beneficidrios dos
auxilios da ZFM, de 2007 a 2011 e em 2014 (%), incluindo a indicacio dos montantes de auxilio recebidos. Por
outro lado, por oficio de 26 de setembro de 2018, Portugal forneceu, relativamente aos anos de 2007 a 2014, uma
lista dos trabalhadores de todas as empresas registadas na ZFM (). No entanto, tais informagdes ndo permitem uma
verificacdo completa das questdes problematicas identificadas na monitorizago: i) o facto de membros do conselho
de administracdo e trabalhadores exercerem essas fun¢des simultaneamente em vdrias empresas da ZFM, ii) o facto
de existir uma dupla contagem de postos de trabalho, e iii) o facto de os empregos a tempo parcial serem
contabilizados para efeitos da criagdo/manutengdo de postos de trabalho e dos beneficios fiscais concedidos as
empresas da ZFM.

(56) Portugal ndo forneceu informagdes sobre o niimero de trabalhadores tidos em conta para a concessdo da redugio do
imposto nos anos de 2008, 2009 e 2010 (*) e forneceu informagdes incompletas quanto aos anos de 2011
e 2014 (). Além disso, para cada ano, as informagdes apresentadas relativamente ao niimero de trabalhadores sio
apresentadas de forma pouco clara: i) fontes diferentes, e ii) periodos de declaragdo diferentes, sem qualquer relagdo
direta entre o niimero de postos de trabalho criados/mantidos e o montante de auxilio recebido em cada periodo.

(57) Por outro lado, Portugal ndo forneceu as seguintes informagdes, dados e documentos comprovativos (%)) necessarios
para apreciar a compatibilidade do auxilio:

— prova da documentagdo utilizada para verificar o niimero de trabalhadores; em relagdo aos anos anteriores
a 2010, Portugal indicou que as empresas ndo eram obrigadas a declarar o niimero de trabalhadores nas suas
declaragdes fiscais;

— prova da origem dos rendimentos dos beneficidrios selecionados na amostra durante a investigagio
preliminar (%) e dos 25 maiores beneficidrios do regime da ZFM nos anos de 2007 a 2009 ("°);

— prova do local em que eram efetivamente desenvolvidas atividades pelos trabalhadores dos beneficidrios do
regime da ZFM;

— célculo do niimero de trabalhadores de todos os beneficidrios da ZFM selecionados na amostra durante a
monitorizagdo respeitante aos anos de 2012 e 2013, bem como dos 25 maiores beneficidrios dos auxilios nos
anos de 2007 a 2011 e 2014, em ETI, com base na defini¢do constante do ponto 58 e da nota de rodapé 52 das
OAR de 2007.

(*) N. 64, segundo pardgrafo, da decisdo de inicio do procedimento.

(**) Oficios de 11 de setembro de 2018 (2018/144207) e de 26 de setembro de 2018 (2018/153989).

(**) As informacdes relativas aos anos de 2012 e 2013 foram fornecidas no dambito da monitorizagdo de 2015.

(**) Informagdes baseadas nos dados fornecidos pela Seguranga Social e pela Autoridade Tributdria em 6 de agosto de 2018.

(*) De 2007 a 2010, o Modelo 22 nio exigia que os contribuintes prestassem tais informagdes.

(*) No que respeita a 2011, existem informagdes relativas a 25 dos 62 beneficidrios dos auxilios. Quanto a 2014, existem informacdes

relativas a 25 dos 526 beneficidrios dos auxilios.

(**) Informacdes solicitadas no 4mbito do n.° 64, pontos 3 a 6, da decisdo de inicio do procedimento.

(*) No que se refere a0 n.° 64, ponto 3, da decisdo de inicio do procedimento, Portugal explica que essas informacdes foram solicitadas
pelas autoridades fiscais nacionais aos beneficidrios da ZFM. No entanto, essas «informacdes ainda ndo estdo disponiveis». Ver oficio
de Portugal de 26 de setembro de 2018, ponto 127, p. 30.

(") Portugal ndo apresentou informagdes relativas aos 25 maiores beneficidrios dos auxilios da ZFM para os anos de 2007 a 2009, uma

vez que houve menos de 25 beneficidrios de auxilio por ano: 2007: 0; 2008: 9 e 2009: 20.
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(58) Na reunido com os servicos da Comissdo de 10 de abril de 2019, referida no considerando 8 da presente decisio,
Portugal foi recordado das etapas processuais do procedimento formal de investigagdo em curso e do compromisso
assumido relativamente a uma cooperagdo matua a partir de setembro de 2017, que até a data ndo tinha produzido
resultados positivos. Além disso, Portugal foi convidado a apresentar as informagdes em falta, em conformidade com
o n.° 64 da decisdo de inicio do procedimento, o que permitiria aos servicos da Comissio dispor de um conjunto
completo de factos[informagdes sobre o regime da ZFM.

(59) Por oficio de 24 de abril de 2019 ("), para dar resposta a opinido preliminar da Comissdo sobre a inadequacio dos
controlos fiscais ("), Portugal apresentou informagdes relativas aos controlos fiscais realizados aos beneficidrios da
ZFM () entre 2015 e 2018 através de inspecdes fiscais. No periodo em causa, foram iniciadas [300-600] inspecdes
fiscais, e foram concluidas [300-600]. As corre¢des fiscais comunicadas ascendem a cerca de [100-250] milhdes de
EUR. Portugal comunicou ainda divergéncias no que respeita a [100-300] declaragdes fiscais de beneficidrios da
ZFM. No entanto, no que diz respeito aos processos de inspe¢des fiscais encerrados no d4mbito do regime da ZFM
(Regime 1II), as informacdes apresentadas ndo permitiram estabelecer a relacdo entre os controlos fiscais e as
corre¢des comunicadas, por um lado, e as duas questdes que deram origem ao procedimento formal de
investigagdo, por outro.

(60) Além disso, Portugal reconheceu que os critérios relativos a criagdo/manutengdo de postos de trabalho devem ser
clarificados, para que sejam dissipadas quaisquer dividas quanto a sua interpretagio, evitando a utilizacdo abusiva
do auxilio em causa e estabelecendo mais garantias de que a contabilizagio dos postos de trabalho poderd
contribuir para o desenvolvimento social e econdémico da Madeira (™). A este respeito, Portugal apresentou um
projeto de despacho (projeto de despacho da Vice-Presidéncia do Governo Regional da Madeira) que clarifica o
conceito de «criagio de emprego» em conformidade com as defini¢des constantes das OAR de 2007 (7).

(61) Neste contexto, Portugal reconheceu que a aprovagio de alteragdes legislativas ao regime da ZFM era necessaria para
evitar potenciais abusos. Além disso, Portugal sugeriu um conjunto de alteracdes legislativas, regulamentares e
inspetivas ao regime da ZFM, para as quais solicitou a concordancia da Comissdo na forma de uma recomendagio
propondo medidas adequadas ao Estado-Membro em causa ao abrigo do artigo 22.°, alineas a) e b), do
Regulamento (UE) 2015/1589 do Conselho (). Em alternativa, Portugal considerou que essas alteragdes legislativas
deveriam ser aprovadas por decisdo da Comissdo («decisdo condicional), tal como previsto no artigo 9.°, n.° 4, do
Regulamento (UE) 2015/1589 (7).

(62) A este respeito, para além da clarificagdo do conceito de «criagdo de emprego» indicada no considerando 60 da
presente decisdo, Portugal propos alteragdes a base juridica do regime da ZFM (7®): i) a exclusdo das SGPS (™); ii) a
afetacdo das receitas do imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas da ZFM aos objetivos da politica de satide
e de educacdo; iii) a criagdo de uma cldusula antiabuso especifica para o regime da ZFM, em conformidade com a
Diretiva (UE) 2016/1164 do Conselho (*%), que estabelece regras contra as préticas de elisdo fiscal que tenham
incidéncia direta no funcionamento do mercado interno, no que respeita a assimetrias hibridas com paises terceiros;
e iv) a defini¢gdo de critérios para identificar grandes contribuintes na ZFM cuja situagdo fiscal exija um
acompanhamento permanente por parte do Gabinete da Zona Franca (*!), para além das inspecdes fiscais a realizar
anualmente.

(") Oficio de Portugal de 24 de abril de 2019 (2019/055874).

(™ Ver n.” 44 ¢ 45 da decisdo de inicio do procedimento.

() A comunicacio também abrange o Regime IV, o regime da ZFM subsequente (2015-2020), que estd a ser aplicado por Portugal desde
1 de janeiro de 2015, ao abrigo do RGIC de 2014.

(™) Oficio de Portugal de 24 de abril de 2019, p. 4.

() O projeto de despacho visa assegurar que: i) o trabalho a tempo parcial s6 é contabilizado na propor¢do do nimero de horas
trabalhadas (cequivalente a tempo inteiro»), i) existe uma relagdo entre o trabalhador e a Regido da Madeira, e iii) a criacdo e
manutencdo de postos de trabalho empregos através de trabalho temporario ndo se encontra abrangida pela defini¢do. Ao contrario
do que acontecia na primeira versio do projeto de despacho apresentada em 6 de abril de 2018, a versdo atual aplica-se também ao
Regime III (o projeto de despacho de 2018 aplicava-se apenas ao Regime IV).

(") Regulamento (UE) 20151589 do Conselho, de 13 de julho de 2015, que estabelece as regras de execugdo do artigo 108.° do Tratado
sobre o Funcionamento da Unido Europeia (JO L 248 de 24.9.2015, p. 9).

(77) Oficio de Portugal de 24 de abril de 2019, p. 3.

(™) O artigo 36.° do EBF abrange matérias do dominio da competéncia legislativa reservada da Assembleia da Reptiblica (ou seja, impostos
e beneficios fiscais). Ver artigo 165.°, n.° 1, alinea i), da Constitui¢do da Republica Portuguesa. Portugal reconheceu que as alteragdes
propostas para criar um «novo regime» para a ZFM exigem novos atos juridicos aprovados pela Assembleia da Republica e ndo
podem ser aplicadas através de medidas meramente administrativas. Ver oficio de Portugal de 24 de abril de 2019, p. 4.

() Considerando 36 da presente decisdo.

(*) Diretiva (UE) 2016/1164 do Conselho, de 12 de julho de 2016, que estabelece regras contra as praticas de elisdo fiscal que tenham
incidéncia direta no funcionamento do mercado interno (JO L 193 de 19.7.2016, p. 1).

(*) Decreto Regulamentar Regional n.° 14/2015/M, de 19 de agosto. Nos termos do artigo 8.°, n.° 1, a missdo do Gabinete consiste em
acompanhar e coordenar o exercicio das atividades desenvolvidas na ZFM.
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4.2. Observacdes de Portugal

(63) As observacdes apresentadas por Portugal no oficio de 26 de setembro de 2018 encontram-se resumidas nos
considerandos seguintes.

(64) Portugal alega que uma decisdo negativa sobre o regime da ZFM teria efeitos dramdticos e irrepardveis sobre a
sustentabilidade econémica da Madeira (*2). Por conseguinte, a Comissdo deve ter em conta o estatuto de regido
ultraperiférica da Madeira, reconhecido no artigo 349.° do TFUE.

(65) Portugal alega ainda que a Comissdo deve ponderar, na sua apreciagio, o impacto econémico do regime da ZFM no
desenvolvimento da regido (*}), tendo em conta, nomeadamente, o seu efeito econémico no comércio nacional,
europeu e internacional (*).

(66) Por dltimo, Portugal considera que a investigagio aprofundada em curso discriminaria a Madeira em relagdo a outras
jurisdigdes, que aplicam taxas preferenciais de imposto sobre o rendimento e ndo cumprem as regras em matéria de
auxilios estatais (*).

Existéncia de auxilio

(67) Portugal considera que o regime da ZFM ndo implica a existéncia de recursos estatais (ou seja, um aumento das
despesas ou mesmo uma redugdo das receitas para o orcamento publico). O regime nio corresponde a uma
«despesa fiscal real», mas apenas a uma despesa fiscal virtual ou mesmo a uma fic¢do contabilistica (perdas tedricas
de receitas fiscais») (*). Portugal explica ainda que as empresas s6 estdo estabelecidas e investem na ZFM devido a
reducdo da carga fiscal. Caso contrério, se ndo existisse um beneficio fiscal, as empresas ndo se teriam estabelecido
na ZFM nem pago os impostos normalmente devidos em Portugal continental ou na Madeira (*).

(68) Portugal alega que o regime da ZFM faz parte da economia geral do regime fiscal portugués (**). Considera ainda que,
de acordo com a pratica da Comissdo (*%), uma taxa de imposto reduzida aplicada em todo o Estado-Membro ou
regido auténoma deve ser vista como uma medida geral e, por conseguinte, ndo confere uma vantagem as empresas
estabelecidas na ZEM (*°).

(*» Em 2016, a ZFM permitiu cobrar cerca de [100-200] milhdes de EUR em imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas (quase
[15-25]% do total de impostos cobrados nesse ano na regido). Uma decisio negativa implicaria a deslocalizacio de mais de
[1 000-2 000] empresas registadas na ZFM para outras regides ou paises e o forte aumento do desemprego na regido (em 2014, havia
[4 000-6 000] postos de trabalho diretos, indiretos e induzidos na ZFM, que representavam [1-10]% do total de postos de trabalho na
Madeira). Ver oficios de Portugal de 2 de maio de 2017, p. 6, e de 26 de setembro de 2018 (anexo 1), p. 62.

(*) No periodo de 2012 a 2015, de acordo com as informacdes fornecidas pela Diregdo Regional de Estatistica da Madeira, a atividade da
ZFM representou, em média, cerca de [1-10]% do Valor Acrescentado Bruto (VAB) e [0,5-10]% do emprego da RAM. As atividades
ligadas ao comércio, transporte e armazenamento, bem como ao alojamento e a restauragdo, foram as que mais contribuiram para o
VAB total das empresas estabelecidas na ZFM (cerca de [70-80]%). As atividades de producio, ligadas a inddstria, foram as que mais
contribuiram para o niimero total de postos de trabalho criados na regido ([30-40]%). Em 2014, a ZFM representava [1-10]% do
valor acrescentado gerado na regido, ou seja, cerca de [200-400] milhdes de EUR (Relatério de andlise fiscal e econémica — Zona
Franca da Madeira», Ernest & Young, setembro de 2018, p. 60-62 (anexo I do oficio de Portugal de 26 de setembro de 2018).

(*) Em 2014, as empresas da ZFM asseguraram 79% das exportagdes ([50-200] milhdes de EUR). Em 2016, em comparacio com 2014,
as exportagOes para a comunidade europeia aumentaram de [20 000-30 000] para [30 000-40 000] milhares de EUR. O setor
agricola e agroalimentar foi responsdvel pelo maior volume de exportagdes, seguido do setor das mdquinas e do setor téxtil, que
tiveram um efeito positivo inegdvel no desenvolvimento da economia europeia. Ver «Relatério de andlise fiscal e econémica», Ernest &
Young, 24 de setembro de 2018, p. 68.

(*) Malta, Luxemburgo, Paises Baixos e Chipre. Ver oficio de Portugal de 26 de setembro de 2018, p. 14-16.

(*) O orgamento geral do Estado de 1999 a 2004 estabelece: «Esta isengdo [...] representa um imposto ndo cobrado sobre rendimentos
que, na auséncia deste beneficio, ndo existiriam» (Orgamento Geral do Estado de 2002), ou «a supressdo do atual regime [...] ndo
conduziria certamente a obtengdo desta receita fiscal» (Orcamento Geral do Estado de 2004).

(*’) Oficio de Portugal de 26 de setembro de 2018, ponto 50, p. 18.

(*) Oficio de Portugal de 26 de setembro de 2018, ponto 29, p. 13, e oficio de Portugal de 11 de setembro de 2017, p. 30.

(*) Decisdo (UE) 2019/1252 da Comissdo, de 19 de setembro de 2018, relativa as decisdes fiscais prévias SA. 38945 (2015/C)
(ex-2015/NN) (ex-2014/CP) concedidas pelo Luxemburgo & Mc Donald’s Europe (JO L 195 de 23.7.2019, p. 20).

(*) «Relatdrio de andlise fiscal e econdémica, Ernest & Young, 24 de setembro de 2018, p. 67.
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(69) Portugal considera também que o regime da ZFM ndo € seletivo, uma vez que a medida ndo favorece «certas empresas
ou certas produgdes» na acegdo do artigo 107.°, n.° 1, do TFUE. Portugal alega que, nos termos do artigo 36.°, n.° 6, do
Estatuto dos Beneficios Fiscais (a seguir designado por «<EBF»), todas as empresas envolvidas em atividades comerciais,
industriais, maritimas ou outras (se ndo forem explicitamente excluidas do regime, como é o caso das atividades de
seguros e das atividades de intermediacdo financeira), se encontram provavelmente licenciadas para operar na ZFM.
Por conseguinte, os beneficios fiscais concedidos aos beneficidrios da ZFM ndo cumprem o critério de seletividade,
que ¢é essencial para a existéncia de um auxilio estatal. Por dltimo, ndo é sequer possivel concluir que existe uma
seletividade «de facto», uma vez que os beneficios fiscais em causa ndo se limitam a certas categorias ou setores com
caracteristicas comuns.

(70)  Portugal conclui que o regime da ZFM deve ser considerado uma medida geral, e ndo uma medida de auxilio
estatal (*!). A medida em aprego ndo implica uma vantagem seletiva para as empresas registadas na ZFM e pode ser
justificada pela 16gica do sistema fiscal. Por dltimo, Portugal considera que cabe a Comissdo o 6nus de provar que o
regime da ZFM constitui um auxilio na acegdo do artigo 107.°, n.° 1, do TFUE.

(71)  Além disso, Portugal alega que, se o regime da ZFM implicasse um «auxilio», teria de ser considerado um «auxilio
existente». O regime da ZFM ¢ anterior a adesdo de Portugal a CEE (*}) e ndo sofreu alteragdes substanciais fora do
quadro de negocia¢do dos auxilios existentes. Assim, o regime da ZFM ndo deve estar sujeito a aprovagio prévia da
Comissdo nos termos do artigo 108.°, n.° 3, do TFUE. Pelo contrério, a Comissdo deveria iniciar o procedimento de
medidas adequadas (**), o que poderia implicar a alteragdo do contetido do regime de auxilios, a introdugdo de
requisitos ou a sua clarificacdo. Em alternativa, Portugal propde que a Comissdo adote uma decisdo positiva sujeita
a condig¢des («decisdo condicional») (*4).

Origem dos lucros que beneficiam da reducdo do imposto sobre o rendimento

(72)  Portugal reconhece que as decisdes da Comissdo de 2007 e 2013 estabelecem que o auxilio sob a forma de redugio
do imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas se aplica aos «lucros resultantes de atividades efetiva e materialmente
realizadas na Madeira» (**). No entanto, Portugal ndo aceita a conclusdo da Comissdo de que, se as empresas nio
exercerem as suas atividades na Madeira, ndo incorrem em custos adicionais devido a sua atividade numa regido
ultraperiférica e, por conseguinte, ndo tém direito a auxilios regionais ao funcionamento (*).

(73) Portugal recorda que os custos adicionais quantificados suportados pelas empresas da regido ultraperiférica da
Madeira () foram adaptados a dimensdo econémica da ZFM, que foi reconhecida pela decisio da Comissdo de
2007 (*%). Além disso, a atual aplicagdo do regime da ZFM ¢ totalmente coerente com a decorrente das decisdes da
Comissdo de 2007 e 2013, que concluiram que «a medida permite compensar os custos adicionais das empresas
localizadas na referida regido ultraperiférica» (*’). Portugal alega ainda que os beneficios fiscais concedidos na ZFM
sdo substancialmente inferiores aos «custos adicionais» e que a condi¢do de que as atividades sejam «efetiva e
materialmente realizadas na Madeira» se reflete na obrigagdo de licenciamento e no cumprimento, por parte da
ZFM, de outros requisitos legais, o que faz com que as empresas registadas no regime da ZFM (Regime III)
beneficiem legitimamente do regime e tenham direito a auxilios regionais ao funcionamento (*°).

(") Oficio de Portugal de 26 de setembro de 2018, ponto 28, p. 13, e «Relatério de andlise fiscal e econémica», Ernest & Young, setembro
de 20138, p. 66-68.

(*») N.° 10 da decisio da Comissdo de 2007.

(”’) Artigo 22.°, alineas a) e b), do Regulamento (UE) 2015/1589. Ver o considerando 61 da presente decisdo.

(*) Artigo 9., n.° 4, e artigo 20.° do Regulamento (UE) 2015/1589. Ver oficio de Portugal de 24 de abril de 2019, p. 3. Ver também o
considerando 61 da presente decisdo.

() Oficio de Portugal de 26 de setembro de 2018, ponto 88, p. 20.

(*) N.° 30 da decisdo de inicio do procedimento.

() Nota de rodapé 55 supra. Os custos adicionais minimos decorrentes do grande afastamento da Madeira ascendem a 26% do valor
acrescentado bruto (VAB) do setor privado ou a 16,7% do Produto Interno Bruto (PIB) da Madeira, totalizando cerca de 400 milhdes
de EUR em 1998. Ver n.* 46 e 48 da decisdo da Comissdo de 2007.

(**) N.°51 da decisio da Comissdo de 2007.

(") Oficio de Portugal de 26 de setembro de 2018, ponto 124.

(1) Oficio de Portugal de 26 de setembro de 2018, ponto 125.
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(77)

Portugal reitera que «realizar as suas atividades na Madeira» deve apenas significar que a atividade é exercida na Madeira
através de uma sede, diregdo e centro de decisdo, sem ser necessirio que exista capital humano permanente na
regido. Portugal considera que, ao exigir que sejam efetivamente desenvolvidas na Madeira atividades que sdo, por
definicdo, internacionais, a Comissdo nega a ligacdo de tais atividades internacionais com a regido, reconhecida
pelas decisdes da Comissdo de 2007 e 2013 (*Y).

Além disso, Portugal reitera a sua posi¢io de que exigir que as atividades sejam exercidas efetiva e materialmente na
Madeira nio significa nem pode significar que as atividades tenham de se limitar geograficamente ao territério da
Madeira, nem que os rendimentos tenham de ser obtidos exclusivamente nessa drea geogrifica. Assim, a
«nterpretagdo restritiva» da Comissdo ndo é coerente com a jurisprudéncia constante da Unido sobre o «centro dos
interesses principais» (12), com a pratica decisoria da Comissdo e com a jurisprudéncia da Unido sobre o «efeito de
difusdo» (1*®), nem com a liberdade fundamental de estabelecimento consagrada pela Unido, e com a livre circulagdo
de mercadorias, pessoas, servigos e capitais.

Portugal conclui ainda que a imputabilidade ocorre por referéncia ao lugar onde se encontra a sede da empresa ou a
localizacio da sua direcdo efetiva. Esta conclusio estd em plena consonéncia com a decisio da Comissdo de 2007,
que prevé que «o regime € aplicdvel sem distingdo a empresas residentes e ndo residentes em Portugal» (**). A decisdo da
Comissdo de 2013 reconhece igualmente que as atividades das empresas licenciadas na ZFM tém um cardter
essencialmente internacional, uma vez que «as atividades realizadas por essas sociedades estdo abertas a concorréncia
internacional» (). Assim, a reinterpretagdo do n.° 14 da decisdo da Comissdo de 2007, segundo a qual as atividades
em causa s6 podem ser plenamente executadas dentro dos estritos limites geograficos da Madeira, contraria o
proprio regime da ZFM, bem como as OAR de 2007, enquanto instrumento fundamental para atrair investimentos
provenientes do mercado interno e de fora dele. Contraria igualmente o objetivo do artigo 349.° do TFUE, que
permite a adocdo de medidas (fiscais) especificas para atrair investimento e, por conseguinte, promover a
modernizagio e a diversificacio da economia.

Além disso, Portugal cumpre os seus compromissos no d4mbito do Plano de agdo da OCDE para o combate a erosio
da base tributavel e a transferéncia de lucros (') (Action Plan on Base Erosion and Profit Shifting, a seguir designado por
«Plano de A¢do BEPS»), que assinou em 2016. O Plano de Agdo BEPS inclui o conceito de «atividade substancial», que
limita a aplicagdo de regimes preferenciais aos rendimentos que tém uma relagdo causal com os custos suportados
pela empresa para desenvolver o ativo subjacente.

Portugal considera que a Comissdo, na sua anélise da legalidade do regime da ZFM, deve ter em conta o critério de
«atividade substancial» conforme definido nas regras da OCDE e, em especial, nos «Principios orientadores gerais
relativos a avaliagdo de medidas no dmbito do Plano de Ac¢io BEPS» (%7). Portugal considera que a Comissdo deve
incluir, na sua apreciagdo, os instrumentos juridicos da Unido em vigor em matéria de luta contra a evasdo ¢ a
fraude fiscais, nomeadamente as regras anti-abuso relativas as montagens genuinas previstas na Diretiva (UE)
2016/1164, bem como as regras relativas a troca automatica de informagdes obrigatéria no dominio da fiscalidade
em relagdo aos mecanismos transfronteiricos a comunicar, estabelecidas pela Diretiva 2011/16/UE do Conselho ().

N.* 11, 25, 72 e 73 da decisio da Comissdo de 2007 e n.* 24, 26 e 28 da decisdo da Comissdo de 2013.

Acérddo do Tribunal de Justica de 2 de maio de 2006, Eurofood IFSC, C-341/04, ECLLEU:C:2006:281, n.* 34-36, e acérddo do
Tribunal de Justica de 22 de dezembro de 2010, Weald Leasing, C-103/09, ECLLEU:C:2010:804, n.° 44.

As atividades exercidas fora de uma determinada regido podem beneficiar significativamente a regido em causa. Segundo Portugal, a
Comissdo reconheceu este principio numa decisdo de 2007 relativa aos departamentos ultramarinos franceses [Decisio C(2007)
5115 final da Comissdo, de 27 de outubro de 2007, no processo SA N522/2006 Franca — Loi de Programme pour l'outre-mer — Aide
fiscale, secgdes 2.8.3 e 2.8.8., p. 24 e 25]. Ver também o acérddo do Tribunal de Justica de 19 de dezembro de 2012, GAMP,
C-579/11, ECLLEU:C:2012:833, n.* 30 a 39.

N.° 22, nota de rodapé 9, da decisdo da Comissdo de 2007.

N.° 22 da decisdo da Comissdo de 2013.

Agdo 5 «Combater de modo mais eficaz as préticas tributdrias prejudiciais, tendo em conta a transparéncia e a substancia», e A¢do 6
«Prevenir a utilizagdo abusiva do Convénio» (http:/[www.oecd.org/tax/beps/plano-de-acao-para-o-combate-a-erosao-da-base-
-tributaria-e-a-transferencia-de-lucros-9789264207790-pt.htm).

Acdo 5 do Relatério BEPS e orientacdes do «Forum da Harmful Tax Competition da OCDE quanto ao requisito da atividade
substancial no contexto dos non-IP regimes» (https://www.oecd.org/tax/beps/beps-actions/action5/).

Diretiva 2011/16/UE do Conselho, de 15 de fevereiro de 2011, relativa a cooperagio administrativa no dominio da fiscalidade e que
revoga a Diretiva 77[799/CEE (JO L 64 de 11.3.2011, p. 1).


http://www.oecd.org/tax/beps/plano-de-acao-para-o-combate-a-erosao-da-base-tributaria-e-a-transferencia-de-lucros-9789264207790-pt.htm
http://www.oecd.org/tax/beps/plano-de-acao-para-o-combate-a-erosao-da-base-tributaria-e-a-transferencia-de-lucros-9789264207790-pt.htm
https://www.oecd.org/tax/beps/beps-actions/action5/
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(79) Portugal explica que as regras em matéria de elisdo fiscal introduzidas pela Diretiva (UE) 2016/1164 se destinam a
ser aplicadas a montagens ndo genuinas (ou seja, a situagdes em que as empresas estabelecidas em territorios com
regime fiscal privilegiado, nos quais ndo realizam qualquer tipo de atividade econémica, sdo tributadas a uma taxa
inferior ou mesmo a taxa zero). Em conformidade com esta diretiva, convém salientar que, para efeitos da
apreciacdo da legalidade das empresas estabelecidas na ZFM, a Comissdo deve recorrer a cldusulas gerais anti-abuso
na fase de apreciagio da concessdo de auxilios estatais. Portugal considera que ¢ inaceitavel concluir que a vantagem
fiscal concedida as empresas licenciadas na ZFM, que constitui uma «edu¢io da carga fiscal», implica
necessariamente que essas empresas fagam parte de montagens ndo genuinas ('*).

(80)  Por dltimo, Portugal descreve o sistema de controlos fiscais em vigor para as empresas registadas na ZFM (*%). Além
disso, Portugal descreve a verificacio do requisito de contabilidade separada no que se refere aos rendimentos
obtidos na ZFM (') e, deste modo, contesta a opinido da Comissdo, expressa na decisdo de inicio do procedimento,
de que poderia haver dtvidas quanto a eficdcia dos controlos efetuados pelas autoridades fiscais (**2).

Criagdo/manutengdo de postos de trabalho na regido

(81) Portugal explica que a introdugdo das limita¢des relativas ao ndmero minimo de postos de trabalho ¢ inerente a
mesma logica de uma medida antiabuso: o objetivo era evitar que as empresas que ndo tinham uma atividade
econdmica substancial beneficiassem de vantagens indevidas na Madeira. No entanto, tal objetivo ndo impde nem
legitima uma leitura dos requisitos em matéria de emprego fora do contexto do direito da Unido e do direito
nacional aplicdveis.

(82) Na sequéncia da legislagio de harmonizagdo da Unido ('), Portugal alega que o direito da Unido ndo adota um
conceito uniforme de «contrato de trabalho» ou de «relagio de trabalho» ou de «trabalhador» (') ou,
consequentemente, de «posto de trabalho». O conceito pertinente de «emprego» estd previsto no Cédigo do Trabalho
portugués ('), que ndo ¢ contrdrio ao direito da Unido aplicével.

(83) Portugal sempre considerou que a exigéncia de as entidades licenciadas para desempenhar atividades na ZFM criarem
ou manterem postos de trabalho sé pode ser cumprida se for celebrado um contrato de trabalho com uma empresa
estabelecida na ZFM (''%). As formas previstas nas regras nacionais e da Unido para os contratos de trabalho nio
podem ser ignoradas, em especial, o trabalho temporario, bem como a liberdade (fundamental) de circulagdo dos
trabalhadores.

(84) Portugal alega ainda que o espirito do direito da Unido (') e da jurisprudéncia da Unido (') consiste em aceitar e
proteger os varios tipos de relagdo de trabalho (quer sejam tempordrios quer permanentes) e a mobilidade dos
trabalhadores nos Estados-Membros, considerando esse fenémeno (mobilidade) como um elemento positivo para o
desenvolvimento da economia dos Estados-Membros. Do mesmo modo, a Unido reconhece, em termos gerais, a
liberdade de as empresas prestarem servigos a partir de outros Estados-Membros e de destacarem temporariamente

(1) «Relatdrio de andlise fiscal e econdmica, Ernest & Young, 24 de setembro de 2018, p. 66.

(") Oficio de Portugal de 26 de setembro de 2018, pontos 282 a 318.

(" Oficio de Portugal de 26 de setembro de 2018, pontos 296 a 298.

(") N.° 34 da decisdo de inicio do procedimento.

(") Diretiva 98/59/CE do Conselho, de 20 de julho de 1998, relativa a aproximagio das legislagdes dos Estados-Membros respeitantes
aos despedimentos coletivos (JO L 225 de 12.8.1998, p. 16); Diretiva 2001/23/CE do Conselho, de 12 de margo de 2001, relativa a
aproximacdo das legislagdes dos Estados-Membros respeitantes a manutengdo dos direitos dos trabalhadores em caso de
transferéncia de empresas ou de estabelecimentos, ou de partes de empresas ou de estabelecimentos (JO L 82 de 22.3.2001, p. 16);
ou Diretiva 96/71/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de dezembro de 1996, relativa ao destacamento de
trabalhadores no 4mbito de uma prestacdo de servicos (JO L 18 de 21.1.1997, p. 1).

(") Conclusdes do Advogado-Geral Miguel Poiares Maduro de 27 de janeiro de 2005, Celtec, C-478/03, ECLLEU:C:2005:66.

(") Lein.° 7/2009, de 12 de fevereiro, com a redagdo que lhe foi dada pela Lei n.° 14/2018, de 19 de marco.

("%) Oficio de Portugal de 26 de setembro de 2018, ponto 222.

(""”) Diretiva 2008/104/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 19 de novembro de 2008, relativa ao trabalho temporirio
(JO L 327 de 5.12.2008, p. 9); Regulamento (UE) n.* 492/2011 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 5 de abril de 2011,
relativo a livre circulagdo dos trabalhadores na Unido (JO L 141 de 27.5.2011, p. 1), e Diretiva 2014/54/UE do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 16 de abril de 2014, relativa a medidas destinadas a facilitar o exercicio dos direitos conferidos aos trabalhadores
no contexto da livre circulacdo de trabalhadores (JO L 128 de 30.4.2014, p. 8).

(") Conclusdes do advogado-geral D. Ruiz-Jarabo Colomer de 10 de julho de 2003, Collins, C-138/02, ECLI:EU:C:2003:409.
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os seus trabalhadores para esses Estados-Membros, o que também reflete o cardter mével das atuais relagdes de
trabalho, sem que tal implique a auséncia de verificagdo da atividade econémica substantiva das empresas. Por
conseguinte, Portugal ndo aceita que a legalidade do regime da ZFM dependa diretamente da criagio de um
determinado ndmero de postos de trabalho, nem que assente num conceito retrégrado de «posto de trabalho»,
baseado exclusivamente na nogdo de espaco (local fisico) em que os trabalhadores desempenham as suas func¢des
numa base permanente ('*’).

(85) Portugal remete para as negociagdes com a Comissdo no contexto das decisdes da Comissdo de 2002 relativas a
aprovacdo do Regime II ('), na sequéncia das quais Portugal aceitou incluir os limites maximos da base tributavel
relacionados com o nimero de postos de trabalho; no entanto, isto ndo significou que essa condi¢do fosse uma
condigdo sine qua non, e Portugal nunca aplicou o regime nesse pressuposto (2!).

(86) Por dltimo, Portugal considera que a ZFM ndo é um regime de auxilio ao emprego, mas antes um regime de auxilio a
diversificagdo e a modernizagdo da Madeira. O objetivo do regime da ZFM consiste principalmente em contribuir
para o produto interno bruto (<PIB») regional. A contribui¢do do regime para o PIB da Madeira demonstra a forte
ligacdo entre as atividades econdmicas realizadas pelas empresas da ZFM e a regido.

Definigio do niimero de postos de trabalho criados

(87) Portugal reitera que os conceitos de «criagdo de emprego» e de «unidades de trabalho anuais» (UTA) definidos no
ponto 58 e na nota de rodapé 52 das OAR de 2007 ndo se aplicam ao regime da ZFM. As defini¢bes aplicam-se
apenas aos «auxilios ao investimento com finalidade regional» (sec¢do 4 das OAR de 2007) e ndo aos auxilios ao
funcionamento (sec¢do 5 das OAR de 2007). Além disso, Portugal sublinha que ndo existe qualquer precedente na
aplicacdo do conceito de UTA a auxilios regionais numa regido ultraperiférica, contrariamente ao declarado pela
Comissdo na decisdo de inicio do procedimento (**%). Segundo as autoridades portuguesas, devido ao cardter
excecional das regides ultraperiféricas, deve ser adotada uma defini¢do diferente de «criacdo de emprego». Portugal
recorda, de forma mais geral, que as OAR de 2007, tal como as condi¢des definidas nas decisdes da Comissio de
2007 e 2013, ndo sdo vinculativas. Em qualquer caso, Portugal nunca se comprometeu a aplicar o conceito de
«criagdo de emprego» previsto nas OAR de 2007. O célculo do ndmero de postos de trabalho criados e mantidos na
regido ndo deve, por conseguinte, estar sujeito as condigdes previstas nas OAR de 2007 ou ao cdlculo do niimero de
efetivos efetuado nos termos do artigo 5.° da Recomendagdo da Comissdo relativa a defini¢do de micro, pequenas e
médias empresas (*¥).

Postos de trabalho situados fora da regido da Madeira

(88) Portugal reitera ainda que ndo se deve exigir que as atividades dos beneficidrios da ZFM sejam necessariamente
realizadas na regido, uma vez que o regime visa atrair investimento estrangeiro e desenvolver servigos
internacionais. Uma interpretagdo restritiva que limite as atividades ao territério da Madeira elimina o incentivo
para a internacionalizagdo das empresas, invertendo a l6gica do desenvolvimento regional que deve ser promovida.
Portugal conclui que a criacdo de empregos exclusivamente exercidos na Madeira e a cobranga de receitas fiscais
ndo constituem as principais preocupagdes do regime da ZFM.

(") «Relatério de andlise fiscal e econdmica», Ernest & Young, setembro de 2018, p. 54.

(") Decisdo C (2002) 4811 da Comissdo, de 11 de dezembro de 2002, Auxilio estatal N 222/A/02 — Portugal — Regime de auxilios da
Zona Franca da Madeira para o periodo de 2003-2006 (JO C 65 de 19.3.2003, p. 23), e Decisdo C (2003) 92 da Comissdo de
4 de abril de 2003 (Auxilio estatal N222/B/2002 — Portugal - Regime de auxilios da Zona Franca da Madeira para o periodo
2003-2006). Ver igualmente o oficio da Comissdo D/52122, de 25 de fevereiro de 2002, e a oficio de resposta de Portugal de
3 de junho de 2002 (1580).

(*') O compromisso tem de ser interpretado no sentido da posicdo assumida por Portugal durante o «processo de negociagdo» do regime
de auxilios. Portugal alegou que o regime da ZFM deveria ser apreciado tendo em conta a proporcionalidade dos custos adicionais
suportados pelas empresas na regido ultraperiférica da Madeira [«estringir a ideia da proporcionalidade meramente aos custos adicionais
quantificiveis ¢ desvalorizar a importancia do artigo 349.° do TFUE (antigo artigo 299.%, n.° 2, do Tratado CE)»]. Ver oficio de Portugal de
26 de setembro de 2018, p. 22-24.

(%) N.° 41 da decisdo de inicio do procedimento.

(") Recomendagdo da Comissdo, de 6 de maio de 2003, relativa a definicio de micro, pequenas e médias empresas [C(2003)1422)]
(JO L 124 de 20.5.2003, p. 36).
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Controlos da criagdo/manutengdo de postos de trabalho

(89) Portugal reitera que o controlo da criagdo/manutengdo de postos de trabalho na ZFM ¢é efetuado de forma suficiente
através das declaragdes fiscais anuais Modelo 10 e Modelo 30 e da Declaragdo Mensal de Remunerag¢des, bem como
da declaragdo relativa aos postos de trabalho criados/mantidos, conforme indicado no Modelo 22, Anexo D, campo
6 (obrigatério apenas para os beneficidrios do regime da ZFM) (). Estas declaracdes, em conformidade com o
Cédigo do Trabalho portugués, permitem verificar os postos de trabalho existentes no inicio e no final do exercicio.

(90) Portugal considera que o sistema fiscal portugués inclui varios instrumentos que permitem um controlo efetivo do
regime da ZFM. As empresas estabelecidas na ZFM estdo sujeitas ao controlo da Autoridade Tributdria e Aduaneira
(AT), do Governo Regional, da Inspecio-Geral de Finangas e de todos os outros servigos fiscais, incluindo a Dire¢do
de Servicos de Investigagdo da Fraude e de A¢des Especiais, a Diregdo de Servigos de Planeamento e Coordenagio da
Inspegdo Tributdria e a Unidade dos Grandes Contribuintes. Por outro lado, sempre que sdo detetadas atividades
ilegais, sdo instaurados processos de contraordena¢do ou mesmo ag¢des penais. A supervisdo, inspe¢do e controlo da
legalidade das atividades realizadas na ZFM tem sido uma prioridade no ambito das inspecdes fiscais a nivel nacional.

(91)  Por dltimo, Portugal considera a posigdo preliminar da Comissdo, de que as diferentes declaragdes fiscais ndo podem
ser utilizadas como base para um célculo exato do niimero de postos de trabalho mantidos por cada beneficidrio da
ZFM e ndo podem ser utilizadas como alternativa vélida da definicdo de postos de trabalho na acegdo das OAR de
2007 ('¥), constitui uma violagdo do respeito devido pelas funcdes do Estado, consagrado no artigo 4.°, n.° 2, do
Tratado da Unido Europeia.

Contribuicdo para o desenvolvimento regional

(92) Portugal sublinha a contribui¢do do regime da ZFM para o desenvolvimento regional da regido ultraperiférica da
Madeira e apresenta, para esse efeito, um estudo (') que demonstra o peso da ZFM na internacionaliza¢do e na
diversificagdo da economia da Madeira. Portugal alega ainda que a medida aplicada estd em conformidade com as
decisdes da Comissdo de 2007 e 2013 e com as regras apliciveis em matéria de auxilios estatais. Portugal conclui,
por outro lado, que a Comissdo deve apreciar, de forma coerente, o regime da ZFM ao abrigo das politicas da Unido
relativas as regides ultraperiféricas no que respeita a coesio econémica, social e territorial.

Aplicagdo retroativa do RGIC de 2014

(93) Portugal reitera que o RGIC de 2014 ndo pode ser aplicado retroativamente a auxilios individuais concedidos ao
abrigo do regime da ZFM para efeitos da apreciacio da sua compatibilidade, se esse RGIC os isentasse dessa
aplicacdo. Portugal considera ainda que uma interpretacio flexivel do RGIC de 2014 ndo exige que os beneficidrios
da ZFM exercam as suas atividades econdmicas exclusivamente na regido ultraperiférica da Madeira. Portugal
conclui que a aplicagdo do regime da ZFM deve basear-se nas OAR de 2007, que se encontravam em vigor naquela
altura.

Recuperagio e violagdo dos principios da confianga legitima e da seguranga juridica

(94) Portugal alega que o regime da ZFM foi ja vérias vezes aprovado pela Comissdo no passado, pelo que ndo pode ser
agora exigido as autoridades fiscais nacionais que recuperem o auxilio.

(95) Portugal considera ainda que todos os beneficios fiscais foram concedidos em total conformidade com o regime da
ZFM. Por conseguinte, uma interpretacdo diferente ndo seria conforme com os requisitos de clareza, precisdo e
previsibilidade dos efeitos, consagrados em jurisprudéncia assente da Unido ('¥). Portugal e os beneficidrios do
auxilio assumiram que podiam confiar no facto de o regime aplicado na ZFM se encontrar legalmente abrangido
pelas decisdes da Comissdo de 2007 e 2013. Portugal conclui que as empresas que receberam auxilios ao abrigo do
Regime III adquiriram o direito a seguranca juridica e a confianga legitima de ndo serem objeto de qualquer decisdo
de recuperacio.

Considerando 29 da presente decisdo.

N.° 42 da decisdo de inicio do procedimento.

Nota de rodapé 55 supra.

Acoérdio do Tribunal de Justica de 15 de fevereiro de 1996, Duff e 0., C-63/93, ECLLEU:C:1996:51, n. 20, e conclusdes do advogado-
-geral G. Cosmas de 8 de Junho de 1995, ECLLEU:C:1995:170; acérddo do Tribunal de Justica de 7 de junho de 2007, Britannia
Alloys & Chemicals/Comissdo, C-76/06 P, ECLLEU:C:2007:326, n.* 79; e ac6érddo do Tribunal de Justica de 18 de novembro de
2008, Forster, C-158/07, ECLL:EU:C:2008:630, n.° 67.
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(96)

(99)

5. OBSERVACOES DE PARTES INTERESSADAS E OBSERVACOES DE PORTUGAL

5.1. Observagdes de partes interessadas

A Comissdo recebeu observagdes de 102 partes interessadas (cidaddos, empresas ou associagdes de empresas). A
maioria das observa¢des (94 em 102) foi apresentada por empresas da ZFM e pelos seus trabalhadores. Estas partes
interessadas sublinharam as suas preocupagdes quanto a cessagdo ou redugdo do funcionamento da ZFM, que
causaria uma perda maciga de postos de trabalho e um impacto negativo sobre a economia regional. Além disso,
alegaram que a natureza das atividades desenvolvidas pelas empresas da ZFM nio deve ser restringida ao territdrio
da Madeira, ndo s6 porque a dimensdo do seu mercado ¢ bastante reduzida, mas sobretudo porque a internacio-
nalizacio da economia de uma regido ultraperiférica sempre foi um dos objetivos da ZFM. Por outro lado,
concluiram que a posi¢do da Comissdo sobre o «ocal onde sio exercidas as atividades econdmicas» constitufa uma
interpretacdo restritiva das condigdes de funcionamento da ZFM num contexto de economia aberta e global.

A Comissdo recebeu também observacdes por parte de sete associagdes setoriais de empresas (%) e da prépria
empresa que gere a ZFM (). Todas criticaram o que consideram ser uma interpretacdo restritiva da Comissdo da
relagdo entre o montante do auxilio e a criacio e manutengdo de postos de trabalho reais na Madeira, bem como
sobre a aplicacdo da isengdo do imposto sobre o rendimento aos rendimentos provenientes de «atividades efetiva e
materialmente realizadas na Madeira».

Os argumentos apresentados pelas partes interessadas para apoiar a sua posi¢do sobre a existéncia de um auxilio, a
origem dos lucros e a criagdo de emprego sdo resumidos nos considerandos seguintes.

Apenas uma parte interessada, a Associagdo Comercial e Industrial do Funchal (a seguir designada por «ACIF») (**),
alega que a redugdo do imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas ndo constitui um auxilio. Considera que a
reducdo do imposto representa apenas o diferencial dos impostos nio cobrados sobre os rendimentos que, na
auséncia dessa reducio fiscal, ndo existiriam de todo. O regime da ZFM representa uma despesa com impostos
meramente tedrica e artificial, que é or¢amentada e calculada anualmente apenas para fins contabilisticos, uma vez
que ndo corresponde a uma despesa fiscal real nem a uma diminuicdo das receitas cobradas. A supressio dos
beneficios fiscais concedidos na ZFM ndo daria lugar a cobranca do referido diferencial de imposto. A ACIF
considera ainda que, se a Madeira for comparada com outros paises europeus que dispdem de sistemas fiscais
competitivos, que ndo enfrentam os mesmos condicionalismos permanentes e ndo limitam os beneficios fiscais em
funcdo dos postos de trabalho criados, deve concluir-se que ndo existe qualquer vantagem econdmica decorrente do
regime da ZFM da Madeira. A este respeito, é altamente improvével que o regime da ZFM distorca a concorréncia e
afete as trocas comerciais entre os Estados-Membros.

(100) As partes interessadas alegam que a localizacdo das atividades e dos postos de trabalho que, na regido da Madeira,

sdo internacionais por natureza, estd a limitar indevidamente o apoio a favor da regido ultraperiférica da Madeira a
mera compensagdo dos custos adicionais suportados pelas empresas na regido devido as suas desvantagens naturais,
tal como consagrado no artigo 349.° do TFUE.

(101) As partes interessadas consideram que a interpretagdo da Comissdo ndo tem em conta o facto de as empresas

(128)

(129)

(I}O)
(I}l)

estabelecidas na ZFM s6 poderem beneficiar do regime se tiverem um estabelecimento estivel na Madeira, tendo em
conta o modelo da Convenc¢do da OCDE para evitar a dupla tributacdo (**!), e se, simultaneamente, tiverem o seu
domicilio e sede efetiva na regido.

Associacdo Comercial e Industrial do Funchal (<ACIF»), Cdmara do Comércio e Inddstria dos Agores («CCIA»), Confederagio de
Comércio e Servigos de Portugal («CCP»), Confederagdo da Inddstria Portuguesa («CIP»), Confederagio de Turismos de Portugal
(«CTP»), European International Ship Owners Association of Portugal (<EISAP») e (EURODOMD> (associagdo representativa das regioes
ultraperiféricas francesas).

Sociedade de Desenvolvimento da Madeira S.A. («<SDM»). A SDM é, desde 1984, a empresa responsdvel, em nome do Governo
Regional da Madeira (ccontrato de concessdo»), pela gestdo, administra¢io e promogdo da ZFM [também designada por «Centro
Internacional de Negdcios da Madeira (CINM)»].

A ACIF é uma associagdo comercial que representa 800 empresas associadas de todos os setores de atividade (63% no dominio do
comércio e servicos, 23% no dominio da inddstria, e 14% no dominio do turismo).

Modelo de Convengao Fiscal da OCDE sobre o Rendimento e o Patriménio: versdo resumida de 2007 (https:|//www.oecd-ilibrary.org/
[taxation/model-tax-convention-on-income-and-on-capital-condensed-version_20745419)


https://www.oecd-ilibrary.org/taxation/model-tax-convention-on-income-and-on-capital-condensed-version_20745419
https://www.oecd-ilibrary.org/taxation/model-tax-convention-on-income-and-on-capital-condensed-version_20745419
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(102) Além disso, as partes interessadas alegam que muitas das atividades atualmente desenvolvidas pelas empresas da
ZFM, para além de atividades imateriais, ndo podem ser realizadas na sua sede. Limitar essa possibilidade constitui
um tratamento discriciondrio e negativo da Madeira, que é incompreensivel e pouco razodvel, especialmente
quando os incentivos ndo sdo despesas fiscais reais (mas sim despesas virtuais ou aparentes), nem constituem uma
perda de receitas fiscais para a regido da Madeira.

(103) Apenas um ntimero reduzido de partes interessadas alega que a Comissdo impede a internacionaliza¢do da economia
da Madeira, incentivando, pelo contrario, um isolacionismo econémico da regido, o que constitui uma violagao dos
principios da economia de mercado e da integragdo nessa economia das regides menos favorecidas.

(104) As partes interessadas consideram ainda abusiva a sujei¢do do regime da ZFM as defini¢des, condigdes e principios
estabelecidos nas OAR de 2007, no que respeita a defini¢do e ao cdlculo de postos de trabalho, uma vez que o
regime de auxilios foi aprovado enquanto auxilio regional ao funcionamento, e nio enquanto auxilio ao
investimento. Por conseguinte, ndo é adequado aplicar, nem sequer por analogia, os critérios e conceitos definidos
no ponto 58 e na nota de rodapé 52 das OAR de 2007 a apreciagdo dos auxilios estatais ao funcionamento com
finalidade regional, incluindo aos auxilios autorizados no ambito do regime da ZFM. Por dltimo, as partes
interessadas alegam que o conceito de «emprego» tem de ser considerado ao abrigo das defini¢des e condi¢des
estabelecidas no Cédigo do Trabalho portugués.

(105) As partes interessadas observam ainda que, nos termos das disposi¢des do RGIC, o conceito de «criagdo de emprego»
encontra-se exclusivamente previsto no artigo 14.°, que rege os auxilios regionais ao investimento, e no artigo 17.°,
que rege os auxilios ao investimento a favor das PME. Em ambos os casos, para delimitar os seus custos elegiveis, os
custos salariais estimados decorrentes da criacio de emprego, em virtude de um investimento inicial, sdo calculados
ao longo de um periodo de dois anos. As partes interessadas concluem que «o auxilio concedido as empresas da ZFM
ndo estd relacionado com custos salariais, ndo é abrangido por qualquer investimento inicial e ndo estd limitado a
um periodo de dois anos».

(106) Apenas um nimero reduzido de partes interessadas alega que o conceito de «niimero de unidades trabalho-ano
(UTA)» s se encontra previsto no artigo 5.° do anexo I do RGIC de 2014 (tal como acontecia com o RGIC de
2008). Além disso, alegam que o conceito se destina a «proteger» as PME, impedindo que todos os seus
trabalhadores sejam considerados «efetivos» e contabilizados como «trabalhadores a tempo inteiro», nomeadamente
para evitar que seja ultrapassado o ndmero méximo de trabalhadores para efeitos de manutencdo do estatuto de
PME (™).

(107) As partes interessadas alegam ainda que o «requisito relativo as UTA», no que respeita aos cargos de direcdo das
empresas que beneficiam do regime, é desprovido de sentido 16gico e juridico. De acordo com as regras nacionais
aplicdveis ao pessoal pertencente aos Orgdos de dire¢do das sociedades ('), ¢ legal desempenhar essas
tarefas/fungdes em mais do que uma empresa. Por conseguinte, a interpretagio da Comissdo que «mpede» o
desempenho de tais tarefas/fun¢des em mais do que uma empresa ndo sé subverte o regime juridico nacional, como
ndo tem em conta o contetido funcional dos cargos/fungdes em causa, nem as caracteristicas das pessoas que
ocupam esses cargos.

(108) As partes interessadas alegam que os cargos e fun¢des de direcio em causa ndo exigem uma disponibilidade
permanente e exclusiva, uma vez que os cargos sio geralmente ocupados por pessoas altamente qualificadas e
competentes, que muitas vezes realizam outras atividades profissionais e empresariais. Existem intimeros casos de
administradores/diretores e/ou gestores ligados a vérias empresas, que contribuem com os seus conhecimentos e
competéncias profissionais para o desenvolvimento dessas empresas. As partes interessadas concluem ainda que,
contrariamente a opinido da Comissdo, ndo existe qualquer regra nem limitacdo no que se refere a possivel
acumulagio de cargos/funcdes em mais do que uma empresa estabelecida na ZFM. Assim, os membros do conselho
de administragdo das empresas sdo considerados «trabalhadores efetivos», desde que sejam cumpridas as regras
previstas na legislagdo nacional para esse efeito.

(*?) Ver carta da ACIF de 12 de abril de 2019, anexo I, sobre a defesa da ZFM e respetivas empresas, p. 26.

(") O exercicio dessas fungdes ndo pode ser remunerado. A remuneracdo ¢é fixada livremente pela empresa e ndo tem necessariamente
uma correlagio com o niimero de horas efetivamente trabalhadas nem com as remuneragdes auferidas pelos outros trabalhadores.
As func¢des ndo sio desempenhadas em regime de exclusividade, a menos que tal seja imposto pela empresa e aceite pelo seu
membro do conselho de administracio. Estas fungdes sdo, em principio, exercidas com isen¢do do hordrio de trabalho, e ndo estdo
sujeitas a um perfodo de trabalho minimo ou méximo.
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(109) Apenas um nimero reduzido de partes interessadas alega uma discriminacdo positiva a favor da Madeira, com base
no seu estatuto de regido ultraperiférica consagrado no artigo 349.° do TFUE, e salienta a importincia da ZFM na
economia da Madeira (**¥) (incluindo a quantificacio do impacto na regido caso a maior parte ou a totalidade das
empresas que funcionam atualmente na regido deixasse de exercer atividades ('**)).

(110) Por dltimo, um ndmero reduzido de partes interessadas alega que qualquer recuperagio seria contrdria aos
principios gerais do direito da Unido. Para o efeito, alegam que a Comissdo, ao concluir que o regime aplicado por
Portugal constitui um auxilio ilegal, viola os principios da seguranca juridica ("*) e da confianca legitima
consagrados na jurisprudéncia da Unido (**’).

5.2. Observagdes de Portugal

(111) Em 23 de maio e 12 de junho de 2018, a Comissdo transmitiu a Portugal as observacdes recebidas das partes
interessadas. A resposta de Portugal a essas observagdes pode resumir-se do modo seguinte (**%).

(112) Portugal salienta que todas as observacdes recebidas das partes interessadas referem inequivocamente a
compatibilidade do regime da ZFM, tal como aplicado por Portugal, com o mercado interno. Estas observacdes
sublinham também a importancia da ZFM para o desenvolvimento regional, a coesdo territorial e o emprego na
Regido Auténoma da Madeira, bem como a sua contribuicgdo para reduzir as consequéncias do estatuto
ultraperiférico da Madeira. Consideram, assim, que os riscos e as situa¢des que conduziram as conclusdes
preliminares da Comissdo ndo estdo demonstrados.

(113) Portugal observa ainda que o nimero e o significado das observagdes recebidas revelam a auséncia de um efeito
significativo do regime sobre as trocas comerciais entre os Estados-Membros ou sobre a concorréncia.

(114) Além disso, Portugal considera que o facto de as observagdes recebidas serem, no geral, positivas, e de ndo terem
sido recebidas observagdes por parte de jurisdi¢des concorrentes com o regime da ZFM, nem por parte de empresas
que nio beneficiam do regime, sdo fortes indicios de que o regime foi corretamente aplicado.

(115) Portugal insta a Comissdo a ter em conta a natureza juridica da RAM enquanto regido ultraperiférica, nos termos e
para efeitos do artigo 349.° do TFUE e do Ato de Adesdo de Portugal a Comunidade Econémica Europeia (CEE),
considerando como justificada a discriminacdo positiva decorrente do regime aprovado.

(") No que se refere ao emprego, existiam, em 31 de dezembro de 2017, [5 000-10 000] pessoas empregadas na ZFM ([1 000-3 000]
nos servigos internacionais; [100-1 000] na zona industrial e [4 000-6 000] no Registo Internacional de Navios). Em 2018, de
acordo com os dados recolhidos diretamente através de um inquérito realizado pela ACIF, os servicos internacionais da ZFM
empregavam [1 000-3 000] trabalhadores. Em 31 de dezembro de 2018, estabeleceram-se [1 000-3 000] empresas na ZFM. De
acordo com os dados recolhidos pela Autoridade Tributdria da RAM, a ZFM gerou, em 2018, uma receita fiscal direta de
[50 000-200 000] mil EUR para a RAM, o que corresponde a [10-20]% do total das receitas fiscais cobradas na regido. De acordo
com dados do Banco de Portugal de 2013, a ZFM foi responsavel por [10-20]% do investimento direto em Portugal. Ver a defesa da
ZFM e respetivas empresas apresentada pela ACIF, p. 29-35 (anexo I da carta da ACIF de 12 de abril de 2019).

(***) Admitindo que todas as empresas atualmente instaladas na ZFM cessem a sua atividade na regido (cendrio 1), estima-se que haverd
uma diminui¢do do VAB de [1-10]% a [10-20]%, relativamente ao VAB de 2015, e uma redugdo de [1 000-4 000] a [5 000-7 000]
postos de trabalho, em termos de emprego. Se se mantiverem algumas das atividades atualmente desenvolvidas, mas as empresas
atualmente responsaveis por [80-90]% do VAB gerado na ZFM cessarem a sua atividade (cendrio 2), os efeitos previstos também
correspondem a uma crise, com uma diminuicdo do VAB de [1-10]% a [1-10]% e uma perda de [1 000-3 000] a [4 000-6 000].
postos de trabalho. Ver carta da ACIF de 12 de abril de 2018, p. 36-37, bem com o estudo em anexo encomendado pela ACIF ao
Centro de Estudos Aplicados da Universidade Catdlica Portuguesa de Lisboa: CONFRARIA, Jodo, dmpacto do Centro Internacional
de Negécios da Madeira na economia da Regido», Universidade Catélica de Lisboa — Centro de Estudos Aplicados, 4 de abril de 2019,
p. 1-25.

(%) Acérddo do Tribunal de Justica de 5 de julho de 2012, SIAT, C-318/10, ECLLEU:C:2012:415; ac6érddo do Tribunal de Justica de
3 de outubro de 2013, Itelcar, C-282/12, ECLLEU:C:2013:629; ¢ ac6rddo do Tribunal de Justi¢a de 11 de junho de 2015, Berlington
Hungary e o., C-98/14, ECLLEU:C:2015:386.

(") Acérdido do Tribunal de Justica de 24 de novembro de 2005, Alemanha/Comissdo, C-506/03, ECLLEU:C:2005:715, n.° 58; e ac6rddo
do Tribunal Geral de 3 de dezembro de 2014, Castelnou Energfa, SL/Comissdo, T-57/11, ECLLEU:T:2014:1021, n.° 189.

(%) Oficio de Portugal de 26 de junho de 2019 (2019/082914).
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(116) Portugal considera ainda que a ZFM reveste a maior importancia, tanto para o Estado como para a modernizagio, a
diversificagdo e o desenvolvimento da regido da Madeira, uma vez que representa uma contribuicio decisiva para os
sistemas econémico e financeiro e tem um impacto relevante na economia e nas financas nacionais. Tal
modernizagdo e desenvolvimento ndo seriam possiveis sem a existéncia dos postos de trabalho criados e
efetivamente desenvolvidos na regido, nem sem os investimentos materiais realizados.

(117) Portugal salienta que a diversidade de atividades desenvolvidas na ZFM, o nimero de empregos diretos e indiretos
criados, os investimentos (nacionais e estrangeiros) realizados, o consumo gerado, o forte contributo dos impostos
cobrados para o or¢amento regional, bem como a internacionaliza¢do da economia regional sdo cruciais para a
sustentabilidade econdmica e social da Madeira. Esta conclusio resulta igualmente dos estudos econdmicos anexos
as observagdes apresentadas pela ACIF.

(118) Portugal considera, por outro lado, que as observagdes das partes interessadas confirmam que as autoridades
portuguesas exerceram os seus poderes de supervisdo em relagio as condigdes de elegibilidade do regime. Em certa
medida, as observagdes apresentadas mostram que o controlo exercido pelas autoridades portuguesas em relagdo
aos beneficidrios do regime da ZFM foi mais exigente do que o que era exigido pelas decisdes da Comissdo de 2007
e 2013.

(119) Por dltimo, Portugal alega que o artigo 36.° do EBF exige a criagdo de emprego sem mencionar expressamente a
necessidade de esses empregos serem criados na regido. Portugal alega ainda que a criagdo de emprego ndo foi
concebida com o objetivo de verificar a forma como cada empresa contribuiu especificamente para o
desenvolvimento da regido; foi antes meramente considerada como um critério para estabelecer a existéncia de uma
atividade econdmica substancial, a luz das recomendag¢des da OCDE e do Grupo do Cédigo de Conduta (Fiscalidade
das Empresas) (**%), com o objetivo de excluir as empresas «de fachada» (*).

6. APRECIACAO DO AUXILIO

6.1. Existéncia de um auxilio na acecdo do artigo 107.°, n.° 1, do TFUE

(120) O artigo 107.°, n.° 1, do TFUE estabelece que «sdo incompativeis com o mercado interno, na medida em que afetem
as trocas comerciais entre os Estados-Membros, os auxilios concedidos pelos Estados ou provenientes de recursos
estatais, independentemente da forma que assumam, que falseiem ou ameacem falsear a concorréncia, favorecendo
certas empresas ou certas producdes».

(121) Por conseguinte, para que uma medida de apoio seja considerada um auxilio na acegdo do artigo 107.°, n.° 1, do
TFUE, deve preencher cumulativamente as seguintes condicdes: i) deve ser financiada pelo Estado ou através de
recursos estatais e deve ser imputdvel ao Estado; ii) deve conferir uma vantagem seletiva aos seus beneficidrios,
favorecendo certas empresas ou certas producdes; iii) deve falsear ou ameacar falsear a concorréncia; e iv) deve ser
suscetivel de afetar as trocas comerciais entre os Estados-Membros.

(122) Nos considerandos que se seguem, a Comissdo apreciard se o regime da ZFM aplicado por Portugal a favor dos
beneficidrios da ZFM cumpre os critérios referidos no considerando 121 e se, consequentemente, constitui um
auxilio estatal.

6.1.1. Recursos estatais e imputabilidade

(123) Portugal considera que o regime da ZFM ndo implica a existéncia de recursos estatais, uma vez que ndo representa
uma «despesa fiscal real», mas apenas uma despesa fiscal virtual («perdas tedricas de receitas fiscais»), ndo
constituindo, por conseguinte, uma medida de auxilio estatal (**).

(") Em 1 de dezembro de 1997, o Conselho e os representantes dos governos dos Estados-Membros, reunidos no Conselho, adotaram
uma resolucdo relativa a um Cédigo de Conduta no dominio da fiscalidade das empresas, com o objetivo de combater a
concorréncia fiscal prejudicial. No ambito do Conselho, foi criado pelo Conselho ECOFIN de 9 de margo de 1998 um Grupo do
Cédigo de Conduta (Fiscalidade das Empresas) para avaliar as medidas fiscais suscetiveis de serem abrangidas pelo ambito de
aplicagdo do Cddigo de Conduta (JO C 99 de 1.4.1998, p. 1). Ver https:/[www.consilium.europa.eu/pt/council-eu/preparatory-
-bodies/code-conduct-group|

(") Oficio de Portugal de 26 de junho de 2019, p. 3.

(1 Considerando 67 da presente decisdo.


https://www.consilium.europa.eu/pt/council-eu/preparatory-bodies/code-conduct-group/
https://www.consilium.europa.eu/pt/council-eu/preparatory-bodies/code-conduct-group/
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(124) Uma parte interessada, a ACIF, apresenta argumentos semelhantes e considera que o regime ndo constitui um
auxilio ('#).

(125) A Comissdo observa que a Constitui¢do portuguesa reconhece a Madeira como uma «Regido Auténoma» com o seu
proprio estatuto politico e administrativo (Estatuto Politico-Administrativo da Regido Auténoma da Madeira ('¥), a
seguir designado por «Estatuto») e 6rgdos de governo proprio. A Comissdo salienta ainda que, nos termos do
artigo 5.°, n.° 1, do seu Estatuto, a Regido Auténoma da Madeira ((RAM>») dispde, nomeadamente, de autonomia
financeira, econdmica e fiscal. A Comissdo observa igualmente que o Estatuto garante a existéncia de um «sistema
fiscal regional» especifico, que também inclui expressamente a ZFM ("*4). Os impostos e taxas cobrados pelas
autoridades regionais constituem receitas da RAM ('#) e sdo receitas fiscais as que resultam, nomeadamente, do
imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas e do imposto do selo (**). A RAM tem as suas proprias
competéncias tributdrias e o poder de adaptar as disposicdes fiscais nacionais as especificidades regionais (). Além
disso, a Assembleia Legislativa Regional tem o poder de reduzir a taxa do imposto sobre o rendimento das pessoas
coletivas definida anualmente pela Assembleia da Reptiblica para o territério portugués (). Por tltimo, a Comissdo
observa que o artigo 36.° do EBF rege o regime juridico da ZFM ('¥).

(126) Tal como descrito nos considerandos 12 e 13 da presente decisdo, o regime da ZFM diz respeito a uma redugio do
imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas e a outras isen¢des dos impostos que sdo normalmente devidos
ao Estado portugués (**°). Permite, em especial, uma redu¢do do imposto que é normalmente devido sobre o
rendimento das pessoas coletivas ao abrigo do Cédigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Coletivas (a
seguir designado por «CIRC») (**!), incluindo, em determinadas condi¢des, uma redugdo adicional de 50% sobre o
imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas.

(127) Uma perda de receitas fiscais para o Estado é equivalente a utilizagdo de recursos estatais sob a forma de despesas
fiscais. Ao permitir uma reducio do imposto ao abrigo do CIRC em conformidade com o regime da ZFM aprovado
pelo artigo 36.° do EBF, Portugal renuncia a receitas que teria obtido se ndo tivesse aprovado essa disposi¢do fiscal. A
redugdo do imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas é concedida através de recursos estatais. Foi dada
execucdo a esta medida através de um diploma de natureza estatal (o Estatuto dos Beneficios Fiscais, <EBF», adotado
pela Assembleia da Republica), que é um ato legislativo imputdvel ao Estado portugués. Uma vez que é concedido
pelas autoridades portuguesas, esse beneficio fiscal é imputavel ao Estado.

(128) O conceito de «auxilio» abrange ndo sé prestacdes positivas, mas também intervengdes que, sob diversas formas,
aliviam os encargos que normalmente oneram o orcamento de uma empresa e que, por isso, ndo sendo subvengdes
na acecdo estrita da palavra, tém uma natureza e efeitos idénticos (**2).

(129) Por conseguinte, a Comissdo conclui que a reducio do imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas (incluindo
a reducdo adicional de 50% do imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas para as empresas que exercem
atividades industriais na zona industrial da ZFM) é concedida a partir de recursos estatais e imputdvel ao Estado (**).

(**) Considerando 99 da presente decisio.

(") Lein." 13/91, de 5 de junho, com a redagdo que lhe foi dada pela Lei n.° 130/99, de 21 de agosto, e pela Lei n.° 12/2000, de 21 de
junho.

(") Artigo 107.°, n.° 4, e artigo 146.° do Estatuto.

(**) Artigo 108.°, alinea b), do Estatuto.

(%) Artigo 112.°, n.° 1, alineas b) e e), do Estatuto. Ver também o artigo 26.° da Lei Organica n.° 2/2013 de 2 de setembro [Lei das

Finangas das Regides Auténomas (a seguir designada por «(LFRA»)].

(") Artigos 55.° e 56.° da LFRA.

(") Artigo 59.°, n.° 2, da LFRA.

(1) Artigo 146.°, n.° 4, do Estatuto, e artigo 59.°, n.° 6, da LFRA.

(%) Artigo 5.°, artigo 26.° e artigo 59.°, n.>* 2, 3, 4 ¢ 6, da LFRA. Ver, para o periodo de 2007 a 2013, a Lei Orgénica n.° 1/2007, de 19 de

fevereiro, com a redagdo que lhe foi dada pela Lei Organica n.° 1/2010, de 29 de marco, pela Lei Organica n.° 2/2010, de 16 de junho,

e pela Lei n.° 64/2012, de 20 de dezembro.

() 3% de 2007 a 2009, 4% de 2010 a 2012, 5% de 2013 a 2020, em vez de 29% em 2007, 20% de 2008 a 2011, 25% de 2012 a 2013,
23% em 2014, e 21% de 2015 a 2020.

() Acérddo do Tribunal de Justica de 8 de novembro de 2001, Adria-Wien Pipeline and Wietersdorfer & Peggauer Zementwerke,
C-143/99, ECLLEU:C:2001:598, n.° 38; acérddo do Tribunal de Justica de 15 de marco de 1994, Banco Exterior de Espaiia,
C-387/92, ECLEEU:C:1994:100, n.° 13; e acdrddo do Tribunal de Justica de 1 de dezembro de 1998, Ecotrade, C-200/97, ECLLEU:
C:1998:579, n.° 34.

(*** Acérdio do Tribunal de Justica de 16 de maio de 2002, Franga/Comissdo, C-482/99, ECLLEU:C:2002:294, n.* 24; acérdio do
Tribunal Geral de 5 de abril de 2006, Deutsche Bahn/Comissdo, T-351/02, ECLEEU:T:2006:104, n.° 103.
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6.1.2. Vantagem seletiva

(130) Portugal considera que o regime da ZFM ndo ¢ seletivo, uma vez que a medida ndo «favorece certas empresas ou certas

produgdes» na acegdo do artigo 107.°, n.° 1, do TFUE. Segundo Portugal, todas as empresas envolvidas em atividades
comerciais, industriais, maritimas ou de servicos podem estabelecer-se na ZFM. Alega que o regime da ZFM faz
parte da economia geral do regime fiscal portugués e que a medida ndo implica uma vantagem seletiva para as
empresas registadas na ZFM. Por conseguinte, ndo constitui um auxilio estatal. O regime da ZFM deve antes ser
qualificado como uma medida geral (**).

(131) De acordo com jurisprudéncia assente da Unido, para determinar se uma medida estatal constitui um auxilio estatal,

é necessdrio determinar se as empresas beneficidrias recebem uma vantagem econdémica que nio receberiam em
condi¢des normais de mercado, ou seja, na auséncia de intervengio do Estado. Uma medida através da qual as
autoridades ptiblicas atribuem a certas empresas isen¢des fiscais que colocam os beneficidrios numa situagdo
financeira mais favoravel do que a dos outros contribuintes constitui um auxilio de Estado na acegdo do artigo 107.°,
n° 1, do TFUE (***). De igual modo, uma medida que permite a certas empresas beneficiar de uma redugdo do
imposto normalmente devido pode constituir um auxilio estatal.

(132) O regime da ZFM é um regime de auxilios com finalidade regional que, como aprovado pela decisdo da Comissdo de

2007, autorizou a concessdo de auxilios sob a forma de uma redugio do imposto sobre o rendimento das pessoas
coletivas aplicdvel aos lucros resultantes de atividades efetiva e materialmente realizadas na Madeira, bem como de
outras isengdes fiscais, tal como descrito no considerando 12 da presente decisio.

(133) Em conformidade com o considerando 127 da presente decisdo, o regime da ZFM ¢é regido pelo artigo 36.° do

EBF ('%9).

(134) As empresas da regido da Madeira estavam sujeitas a vdrias taxas (normais) de imposto sobre os rendimentos entre

2007 e 2014, no ambito dos sucessivos orcamentos regionais ('*’). As empresas registadas na ZFM beneficiam de
uma reducdo do imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas sobre os lucros (**), ou de outras isen¢des
fiscais, até 31 de dezembro de 2020. O regime da ZFM permite aos beneficidrios poupar nas suas despesas. Esta
derrogagdo ¢ estabelecida com o objetivo especifico de beneficiar e promover atividades realizadas pelas empresas
registadas na ZFM, colocando estas empresas numa posi¢do mais favordvel do que a de outras empresas situadas
noutro local do pais ou da RAM.

(135) Por conseguinte, a medida em andlise apenas confere uma vantagem as empresas estabelecidas na ZFM. Dado o seu

ambito geografico de aplicagdo, a medida em aprego é seletiva, pois s6 estd disponivel para as empresas registadas
na drea restrita da ZFM.

(136) Tendo em conta o que precede, a Comissdo conclui que, ao reduzir um encargo fiscal que normalmente seria devido,

(158)

o regime da ZFM confere uma vantagem seletiva as empresas registadas na ZFM, na ace¢do do artigo 107.°, n.° 1, do
TFUE.

Ver considerandos 68 e 69 da presente decisdo.

Acérdio do Tribunal de Justica de 10 de janeiro de 2006, Cassa di Risparmio di Firenze e 0., C-222/04, ECLLEU:C:2006:8, n.° 132;
Nota de rodapé 5 supra.

29% em 2007 (artigo 12.° do Decreto Legislativo Regional n.° 3/2007/M, de 9 de janeiro); 20% de 2008 a 2011 (artigo 15.° do
Decreto Legislativo Regional n.° 2/2008/M, de 16 de janeiro, artigo 14.° do Decreto Legislativo Regional n.> 45/2008/M, de 31 de
dezembro, artigo 13.° do Decreto Legislativo Regional n.° 34/2009/M, de 31 de dezembro, e artigo 14.° do Decreto Legislativo
Regional n.° 2/2011/M, de 10 de janeiro); 25% de 2012 a 2013 (artigo 2.° do Decreto Legislativo Regional n. 20/2011/M, de 26 de
dezembro, e artigo 16.° do Decreto Legislativo Regional n.° 42/2012/M, de 31 de dezembro); 23% em 2014 (artigo 18.° do Decreto
Legislativo Regional n.° 31-A[2013/M, de 31 de dezembro).

Nota de rodapé 15 supra.
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6.1.3. Distorcdo da concorréncia e efeitos sobre as trocas comerciais

(137) Portugal ndo alegou diretamente que a medida ndo falseava nem ameagava falsear a concorréncia e ndo afetava as
trocas comerciais entre os Estados-Membros (**°). Em contrapartida, a ACIF, uma das partes interessadas, alegou que
era altamente improvavel que o regime da ZFM pudesse falsear a concorréncia e afetar as trocas comerciais entre os
Estados-Membros (**).

(138) Considera-se que uma medida concedida pelo Estado falseia ou ameaca falsear a concorréncia quando € suscetivel de
melhorar a posi¢do concorrencial do beneficidrio em relagdo a outras empresas com as quais concorre (**).
Admite-se, assim, que existe uma distor¢do da concorréncia, na acegdo do artigo 107.°, n.° 1, do TFUE, quando o
Estado concede uma vantagem financeira a uma empresa em setores liberalizados onde existe, ou poderia existir,
concorréncia (**?). Quando um auxilio financeiro concedido por um Estado refor¢a a posicio de uma empresa
relativamente a outras empresas concorrentes nas trocas comerciais intracomunitdrias, estas tltimas devem ser
consideradas afetadas pelo auxilio (**).

(139) Uma vez que as empresas registadas na ZFM realizam atividades abertas a concorréncia internacional, a medida em
causa melhora a sua posicdo concorrencial e ameaca falsear a concorréncia; é, por conseguinte, suscetivel de afetar
as trocas comerciais entre os Estados-Membros.

6.1.4. Classificagdo do auxilio como existente e medidas adequadas

(140) Portugal alega que, se implicar um «auxilio», o regime da ZFM deve ser classificado como um auxilio existente. Alega
ainda que a ZFM foi criada em 1980 (**%), ou seja, antes da adesdo de Portugal a CEE, em 1986, e que ndo sofreu
alteracdes substanciais fora do quadro de negociagio dos auxilios existentes. Deve, assim, ser qualificado como
regime de «auxilio existente» na acegdo do artigo 1.°, alinea b), subalinea i), do Regulamento (UE) 2015/1589 (*®).

(141) Tendo em conta o que precede, Portugal considera que a Comissdo deve propor medidas adequadas para assegurar
que o regime da ZFM continua a ser compativel com o mercado interno, o que pode implicar a alteracdo do
contetdo do regime de auxilios, a introdugio de requisitos ou a clarificacdo dos requisitos existentes (**9).

(142) O artigo 1., alinea b), subalinea i), do Regulamento (UE) 20151589, define «auxilios existentes» como «qualquer
auxilio que jd existisse antes da entrada em vigor do TFUE no respetivo Estado-Membro, isto é, os regimes de auxilio
e os auxilios individuais em execucdo antes da data de entrada em vigor do TFUE no respetivo Estado-Membro e que
continuem a ser aplicdveis depois dessa data.

(143) O artigo 26.° e a secgdo 10 do anexo I do Ato de Adesdo de Portugal ('*¥’) preveem adaptacdes dos atos adotados
pelas institui¢des, que incluem, no dmbito da sec¢do relativa a legislagdo aduaneira, a «Zona Franca da Madeira». O
Ato de Adesdo de Portugal ndo prevé que a ZFM seja considerada um auxilio existente na acegdo do artigo 88.°,
n.° 1, do Tratado CE (atual artigo 108.°, n.° 1, do TFUE).

() Considerando 113 da presente decisdo.

(") Considerando 99, in fine, da presente decisdo.

("1 Acérddo do Tribunal de Justica de 17 de setembro de 1980, Philip Morris, C-730/79, ECLLEU:C:1980:209, n.° 11; e acérdio do
Tribunal de Primeira Instincia de 15 de junho de 2000, Alzetta e o./Comissdo, processos apensos T-298/97, T-312/97, T-313/97,
T-315/97, T-600/97 a 607/97, T-1/98, T-3/98 a T-6/98 e T-23/98, ECLLEU:T:2000:151, n.° 80.

(13 Acérdido do Tribunal de Primeira Instancia de 15 de junho de 2000, Alzetta e 0./Comissdo, processos apensos T-298/97, T-312/97,
T-313/97,T-315/97, T-600/97 a 607/97, T-1/98, T-3/98 a T-6/98 e T-23/98, ECLLEU:T:2000:151, n.>* 141 a 147.

(") Acérddo do Tribunal de Primeira Instancia de 4 de abril de 2001, Regione auténoma Friulia-Venezia Giulia/Comissdo, T-288/97,
ECLI:EU:T:2001:115, n.° 41.

(") Decreto-Lei n.° 500/80, de 20 de outubro, e Decreto Regulamentar n.° 5382, de 23 de agosto. Ver também o Decreto-Lei n.° 502/85,
de 30 de dezembro, e Decreto-Lei n.° 165/86, de 26 de junho.

(") Oficio de Portugal de 26 de setembro de 2018, ponto 67.

(1%6) Oficio de Portugal de 26 de setembro de 2018, ponto 85.

(17)  Ato relativo as condigdes de adesdo do Reino de Espanha e da Reptiblica Portuguesa e as adaptacdes dos Tratados (JO L 302 de
15.11.1985, p. 23).
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(144) Além disso, a primeira notificacio do regime da ZFM (Regime I) em conformidade com as regras em matéria de

auxilios estatais, que a Comissdo aprovou por decisdo de 25 de maio de 1987, foi efetuada em 1986. Desde 1987, o
regime da ZFM sofreu vérias prorrogagdes, tendo sido aprovados regimes subsequentes, por decisdes da Comissdo
de 2002 e 2007, respetivamente (**). Acresce que o regime da ZFM foi objeto de alteragdes substanciais durante os
sucessivos regimes I, I e III. O regime I ndo exigia a criagio/manutencdo de postos de trabalho. Este requisito foi
introduzido no 4mbito do Regime II (associado aos limites maximos da base tributavel aplicaveis a base tributavel
anual dos beneficidrios) e mantido no Regime III. O Regime II excluiu todas as atividades de intermediagdo
financeira, de seguro e das institui¢des auxiliares de intermediacdo financeira e de seguros, bem como as atividades
do tipo «servigos intragrupo» (centros de coordenacio, de tesouraria e de distribuicdo) (**’). Introduziu também no
sistema uma redugdo progressiva do auxilio, aumentando as taxas de imposto aplicaveis (1% em 2003 e 2004, 2%
em 2005 e 2006 e 3% a partir de 2007). Por tiltimo, introduziu uma reducdo adicional de 50% do imposto sobre o
rendimento das pessoas coletivas para as empresas localizadas na zona franca industrial da ZFM. No ambito do
Regime III, em especial na sequéncia da decisio da Comissdo de 2013, foi aprovado um aumento de 36,7% dos
limites méximos da base tributdvel a que seria aplicdvel a redugio do imposto sobre o rendimento das pessoas
coletivas.

(145) Tendo em conta o que precede, a medida em aprego ndo constitui um auxilio existente na ace¢do do artigo 1.°, alinea

b), subalinea i), do Regulamento (UE) 2015/1589. O artigo 22.° do referido regulamento, com base no qual Portugal
solicita a Comissdo que se limite a adotar «medidas adequadas», ndo é, por conseguinte, aplicvel.

6.1.5. Auxilios de minimis

(146) Caso os beneficidrios individuais do regime da ZFM tenham recebido uma vantagem que ndo exceda os limiares

previstos no Regulamento (CE) n.° 1998/2006 da Comissio ('”°), essa vantagem ndo serd considerada um auxilio
estatal e, por conseguinte, ndo serd abrangida pela proibigdo do artigo 87.°, n.° 1, do Tratado CE (atual artigo 107.",
n.° 1, do TFUE), desde que todas as outras condi¢des previstas nesse regulamento estejam preenchidas. Do mesmo
modo, considera-se que os beneficidrios do regime da ZFM que receberam uma vantagem que nio exceda os
limiares previstos no Regulamento (UE) n.° 1407/2013 da Comissdo ('”!) (que se aplica retroativamente ao caso em
aprego por forca do artigo 7.°, n.° 1), ndo receberam auxilios estatais na acegdo do artigo 107.°, n.° 1, do TFUE,
desde que todas as outras condigdes previstas nesse regulamento estejam preenchidas.

(147) Com base nos dados quantitativos fornecidos por Portugal, afigura-se que, em muitos casos, o montante do auxilio

recebido pelos beneficidrios da ZFM é inferior ao limiar de minimis de 200 000 EUR.

Conclusdo sobre a existéncia de um auxilio

(148) Tendo em conta o que precede, a Comissdo considera que a medida aplicada por Portugal a favor das empresas da

ZFM constitui um auxilio estatal na acegdo do artigo 107.°, n.° 1, do TFUE.

(149) A titulo incidental, importa acrescentar que Portugal ndo contestou a conclusio da existéncia de um auxilio a que

(168)
(169)
(170)
(171)
(172)

chegou a Comissdo na sua decisdo de 2007 ('7?).

Ver nota de rodapé 9 supra.

Ver predmbulo do Decreto-Lei n.° 163/2003, de 24 de julho.

Regulamento (CE) n.° 1998/2006 da Comissdo, de 15 de dezembro de 2006, relativo a aplicacdo dos artigos 87.° e 88.° do Tratado
aos auxilios de minimis (JO L 379 de 28.12.2006, p. 5). Este regulamento (CE) n.° 1998/2006 foi aplicdvel de 1 de janeiro de 2007 a
31 de dezembro de 2013 (ver artigo 6.°).

Regulamento (UE) n.° 1407/2013 da Comissdo, de 18 de dezembro de 2013, relativo a aplicagdo dos artigos 107.° e 108.° do Tratado
sobre o Funcionamento da Unido Europeia aos auxilios de minimis (JO L 352 de 24.12.2013, p. 1).

No contexto da notificacdo do regime da ZFM apresentado a Comissdo em 2006, Portugal refere-se ao regime da ZFM como um
«regime de auxilios regionais ao funcionamento». Ver oficio de Portugal de 28 de junho de 2006 (1900/80932); em especial, as
subseccdes 2.1 e 10 do formuldrio geral de notificagdo, a subsecgdo 1.2 da ficha de informagdes complementares, o preimbulo do
projeto de lei notificado, a exposigdo de motivos e o predmbulo do Decreto-Lei n.° 163/2003, de 24 de julho. Ver também os oficios
de Portugal de 29 de outubro de 2015, p. 22, de 31 de marco de 2016, p. 4, e de 21 de novembro de 2017, p. 5-6.
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6.2. Compatibilidade do auxilio

6.2.1. Conformidade do regime da ZFM com as decises da Comissdo de 2007 e 2013

(150) Portugal considera que o regime da ZFM, tal como aplicado pelas autoridades portuguesas, é coerente com os
compromissos assumidos por Portugal no momento da notificagdo e com as decisdes da Comissdo de 2007 e 2013.

Origem dos lucros que beneficiam da reducdo do imposto sobre o rendimento

(151) O regime da ZFM foi apreciado, com base nas OAR de 2007, enquanto auxilio regional ao funcionamento, e
aprovado pelas decisdes da Comissdo de 2007 e 2013. O regime da ZFM autorizou a concessdo de auxilios sob a
forma de redu¢do do imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas sobre os lucros resultantes de atividades
efetiva e materialmente realizadas na Madeira, bem como de isen¢des de outros impostos, até determinado limite
mdaximo dos montantes de auxilio, calculado sobre os limites maximos da base tributdvel, com base no nimero de
postos de trabalho mantidos pelos beneficidrios em cada exercicio fiscal.

(152) No decurso do processo de notificagdo que conduziu a decisdo da Comissdo de 2007, Portugal ndo contestou o facto
de as redugdes fiscais previstas no regime se limitarem as atividades realizadas na Madeira, tal como referido no
n.° 32 da decisdo de inicio do procedimento (\73).

(153) As OAR de 2007 s6 permitem a concessdo de auxilios regionais ao funcionamento em casos excecionais (\’4):
«podem ser concedidos auxilios deste tipo nas regides que beneficiam da derrogagdo prevista no n.° 3, alinea a), do
artigo 87.° [atual artigo 107.°, n.° 3, alinea a), do TFUE], desde que: i) se justifiquem em fung¢do do seu contributo
para o desenvolvimento regional e da sua natureza, e ii) o seu nivel seja proporcional as desvantagens que
pretendem atenuar» (7°).

(154) E incontestivel que a Madeira é uma regido ultraperiférica para efeitos do artigo 349.° do TFUE e que, por
conseguinte, ¢ elegivel ao abrigo do artigo 107.°, n.° 3, alinea a), do TFUE.

(155) No entanto, o contributo de um regime de auxilios ao funcionamento para o desenvolvimento regional de uma
regido tem de ser apreciado em fungdo e na propor¢do das desvantagens desta regido, que, no caso das regides
ultraperiféricas, sio desvantagens estruturais e permanentes reconhecidas pelo TFUE, como o grande afastamento, a
insularidade, a pequena superficie, o relevo e o clima dificeis e a dependéncia econémica em relagio a um pequeno
nimero de produtos, tal como consagrado no artigo 349.° do TFUE.

(156) Tal como referido no n.° 30 da decisio de inicio do procedimento, a razdo de ser dos auxilios regionais ao
funcionamento para as regides ultraperiféricas consiste em compensar os custos adicionais suportados pelas
empresas nessas regides devido a estas desvantagens.

(157) Na apreciacdo do regime da ZFM, os custos adicionais foram identificados e quantificados com base num estudo
apresentado pelas autoridades portuguesas. Na decisdo da Comissdo de 2007, a apreciagdo da proporcionalidade da
medida foi efetuada com base nestes custos adicionais quantificados, ao nivel agregado da ZFM e ao nivel de cada
beneficidrio registado na ZFM ('79).

(158) Portugal alega que a origem dos lucros que beneficiam da reducio do imposto sobre o rendimento tem de ser
apreciada tendo em conta a contribui¢do do regime para o desenvolvimento regional da RAM, ndo devendo
limitar-se geograficamente & regido, uma vez que tal limitaria o regime de apoio a uma mera compensa¢io dos
custos adicionais suportados pelas empresas localizadas na ZFM (7). Portugal alega ainda que o regime, tal como
aplicado, ¢ coerente com as normas fiscais internacionais, e que as empresas da ZFM realizam na regido uma
atividade substancial na acecdo do Plano de Acio BEPS da OCDE, estando sujeitas a requisitos legais em matéria
fiscal e a vérios tipos de controlo (7%). Esta posi¢do € apoiada, em termos gerais, pelas partes interessadas (1”%).

(') Oficio de Portugal de 19 de dezembro de 2006.
(% OAR de 2007, ponto 6.

(") OAR de 2007, ponto 76.

(7% N.> 53 e 59 da decisdo da Comissdo de 2007.
(") Considerando 74 da presente decisdo.

(') Considerando 77 da presente decisdo.

(") Considerandos 100 e 101 da presente decisdo.
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(159) Contrariamente ao alegado por Portugal ('*), as empresas registadas na ZFM sé suportam tais custos adicionais se
realizarem efetiva e materialmente as suas atividades na Madeira, o que implica que os seus lucros decorram de
operacdes diretamente sujeitas a esses custos adicionais. Outros tipos de lucros, que ndo estio sujeitos a estes custos
porque decorrem de atividades realizadas fora da regido, ndo podem ser tidos em conta na base tributavel que
beneficia da medida fiscal.

(160) A Comissdo observa que Portugal afirmou claramente ao longo da monitorizacdo de 2015, e reiterou durante a
investigagdo formal, que os beneficidrios ndo tinham necessariamente de exercer a sua atividade na regido, e que
mesmo as atividades realizadas fora da regido beneficiavam de auxilios ao abrigo do regime (ver considerandos 20
e 21 da presente decisdo).

(161) A Comissdo considera que a chamada «restri¢do geografica» da origem dos lucros, denunciada por Portugal, é uma
mera traducdo, nas decisdes da Comissio de 2007 e 2013, dos principios basicos enunciados nas OAR de 2007, e

que a aplicacdo do regime da ZFM, no que respeita a origem dos lucros, ndo estd em conformidade com as
disposicdes relativas aos auxilios ao funcionamento previstas nessas Orientagdes.

(162) Na sua decisdo de inicio do procedimento, a Comissdo ndo manifestou quaisquer diividas quanto a coeréncia do
regime com as normas e os requisitos legais internacionais em matéria fiscal. Para efeitos do controlo dos auxilios
estatais, a questdo de saber se os beneficidrios realizaram as suas atividades efetiva e materialmente na regido deve
ser apreciada com base nos principios em matéria de auxilios ao funcionamento enunciados nas OAR de 2007,
referidos nos considerandos 156 e 157 da presente decisdo, e ndo com base nos acordos fiscais da OCDE, que
prosseguem os seus proprios objetivos fiscais.

(163) Do mesmo modo, a Comissdo salienta que o requisito legal de contabilidade separada para os rendimentos gerados
na ZFM para efeitos fiscais, descrito no considerando 21 da presente decisdo, ndo é, por si s, suficiente para dar
resposta as davidas da Comissdo quanto a adequagio da base tributdvel para o regime da ZFM, uma vez que os
rendimentos gerados na ZFM sujeitos a este requisito ndo se encontram definidos com base nos principios das OAR
de 2007 em matéria de auxilios ao funcionamento.

(164) Pelo contrdrio, dessa separacdo contabilistica resulta simplesmente que a taxa de imposto reduzida era aplicada aos
rendimentos resultantes de transagdes entre, por um lado, os beneficidrios do auxilio e, por outro, as entidades
residentes na ZFM, bem como as entidades residentes fora do territério nacional portugués. No entanto, tal
separagdo contabilistica ndo permite chegar a nenhuma conclusdo sobre se essas transacdes resultaram ou ndo de
atividades efetiva e materialmente realizadas, pelos beneficidrios do auxilio, na Madeira.

(165) Por tltimo, a Comissdo observa que os controlos fiscais aprofundados da base tributdvel e da origem dos lucros
foram realizados tendo em atencdo a abordagem das autoridades portuguesas referida no considerando 158 da
presente decisdo, e ndo tiveram em conta a relagdo entre os lucros elegiveis e os custos adicionais suportados na
ZFM, tal como sugerido nas OAR de 2007 e nas subsequentes decisdes da Comissdo de 2007 e 2013.

(166) Por conseguinte, a Comissdo considera que os argumentos apresentados por Portugal no que diz respeito a coeréncia
com as regras fiscais, os requisitos legais e os controlos fiscais ndo sdo relevantes para a apreciagio da aplicagdo do
regime da ZFM no que diz respeito as OAR de 2007 e as decisdes da Comissdo de 2007 e 2013.

(167) Tendo em conta o que precede, a Comissdo considera que as suas davidas quanto a origem dos lucros que
beneficiam da redu¢do do imposto na ZFM néo foram dissipadas e conclui que a aplicagdo do regime da ZFM, no
que respeita a este critério, viola as decisdes da Comissdo de 2007 e 2013.

Criagdo/manutengdo de empregos na regido

(168) Tal como referido no considerando 151 da presente decisio, os montantes maximos de auxilio de que os
beneficidrios registados na ZFM podem beneficiar ao abrigo do regime de auxilios regionais ao funcionamento
aprovado sdo calculados sobre os limites maximos da base tributdvel com base no niimero de postos de trabalho
mantidos pelos beneficidrios em cada exercicio fiscal.

("% Considerandos 73 e 74 da presente decisdo.
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(169) A Comissdo salienta que o requisito de criagdo/manutengdo de postos de trabalho foi uma condigdo para aceder ao
regime e foi integrado no método de célculo dos montantes de auxilio ao abrigo do regime da ZFM, conforme
notificado por Portugal ("*') e aprovado pelas decisdes da Comissdo de 2007 e 2013.

(170) Além disso, na decisdo da Comissdo de 2007, considerou-se que a criacdo de postos de trabalho no dmbito do
regime da ZFM contribuia para o desenvolvimento regional (*#%).

(171) A Comissdo observa ainda que a criagio/manutencio de postos de trabalho fazia parte integrante do regime regional
da ZFM aprovado. Por conseguinte, o niimero de postos de trabalho é um pardmetro do montante de auxilio e uma
forma de medir o contributo do regime para o desenvolvimento regional, devendo, para ambos os efeitos, basear-se
num método objetivo e comprovado utilizado na pratica decisoria em matéria de auxilios estatais.

(172) Portugal rejeita a definicdo restritiva de postos de trabalho em ETI ou UTA utilizada pela Comissdo para efeitos do
célculo dos montantes de auxilio. Pelo contrdrio, Portugal alega que a sua «definicio de postos de trabalho» é
coerente com as regras nacionais e internacionais em matéria laboral, que os beneficidrios foram sujeitos a vérios
controlos, cujos resultados foram partilhados com a Comissdo, e que a aplicacdo do regime estd, por conseguinte,
em conformidade com as decisdes da Comissdo de 2007 e 2013.

(173) Contrariamente ao alegado por Portugal (**}), a Comissdo considera que a aplicagdo do método estabelecido no ponto
58 das OAR de 2007 e, em especial, na nota de rodapé 52 correspondente, para calcular o ndmero de postos de
trabalho criados/mantidos, ou seja, «por niimero de trabalhadores entende-se o niimero de unidades de trabalho anuais (UTA),
isto €, o niimero de trabalhadores a tempo inteiro durante um ano, representando o trabalho a tempo parcial e o trabalho sazonal
fragdes de UTA», é um método adequado, mesmo que esta defini¢do esteja apenas incluida na sec¢do das OAR de 2007
relativa aos auxilios regionais ao investimento. Este método encontra-se também referido no artigo 5.° da
Recomendacio da Comissdo relativa a defini¢do de micro, pequenas e médias empresas (*), que é objeto de aplicagdo
geral a toda a legislagdo da Unido e, em especial, as regras da Unido em matéria de auxilios estatais, uma vez que tais
recomendagdes foram incluidas de forma sistematica no anexo I dos RGIC de 2008 e de 2014.

(174) Contrariamente aos argumentos apresentados por Portugal, uma defini¢do de postos de trabalho em ETI e UTA é a
melhor forma de incluir, sem discriminagdo, todos os tipos de relagdes e contratos de trabalho (trabalho
permanente ou tempordrio, trabalhadores e membros do conselho de administracio abrangidos por vdrios
contratos de trabalho com empresas diferentes, teletrabalhadores), sendo o tempo efetivamente despendido pelo
trabalhador na empresa da ZFM calculado de forma objetiva e verificdvel. A Comissdo continua a ser neutra no que
se refere a natureza da relagdo de trabalho nos termos do direito nacional, desde que o célculo do nimero de postos
de trabalho para efeitos de auxilios estatais seja realizado de forma objetiva.

(175) Em todo o caso, a Comissdo observa ainda que, independentemente da definicdo constante da nota de rodapé 52 das
OAR de 2007, Portugal ndo aplicou qualquer defini¢do de postos de trabalho capaz de contabilizar o niimero de
postos de trabalho criados e mantidos na Madeira. Tal como referido no considerando 28 da presente decisio,
Portugal considerou como postos de trabalho vilidos para efeitos da aplicacdio do regime da ZFM qualquer
emprego, de qualquer natureza juridica, independentemente do niimero de horas, dias e meses de trabalho ativo por
ano, declarado pelos beneficidrios nas suas declaragBes fiscais anuais. Fé-lo sem verificar quanto tempo foi
efetivamente despendido pelo titular do cargo em relagdo a cada beneficidrio e sem converter esse tempo em ETL

(176) Tendo em conta os resultados da monitorizagdo de 2015 e as informagdes prestadas por Portugal durante a
investigagdo formal, a Comissdo considera que as autoridades portuguesas, com base nas declara¢des apresentadas
pelos beneficidrios, ndo estavam em condig¢des de verificar a veracidade nem a permanéncia dos postos de trabalho
declarados, tal como tinha sido solicitado pela Comissdo nas suas decisdes de 2007 e 2013, precisamente devido a
auséncia de uma metodologia de cdlculo comum e objetiva aplicdvel a todos os casos de relagdes de trabalho.

("¥1) Oficio de Portugal de 28 de junho de 2006 (notificagdo do Regime III).

(**) N.° 64 da decisio da Comissdo de 2007.

(")) Considerando 87 da presente decisdo.

("% Recomendagdo da Comissdo, de 6 de maio de 2003, relativa a defini¢gdo de micro, pequenas e médias empresas C(2003)1422
(JO L 124 de 20.5.2003, p. 36).
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(177) Por tltimo, a Comissdo salienta que Portugal ndo confirmou se os postos de trabalho registados para a aplicagdo do
regime da ZFM eram todos mantidos por trabalhadores que contribufam para atividades efetiva e materialmente
realizadas na Madeira. As autoridades portuguesas referiram que, nalguns casos, o facto de o ndmero de
trabalhadores nio ter sido indicado nas declara¢des anuais nio afetou a avaliacio do imposto devido nem do
beneficio fiscal; noutros casos, durante a monitorizacdo de 2015, foi comprovada a existéncia de postos de trabalho
fora da ZFM, da Madeira, e mesmo fora da Unido. Por outro lado, a Comissdo observa que Portugal ndo forneceu
informagdes sobre o local de atividade efetiva dos trabalhadores de todos os beneficidrios da ZFM, apesar dos vérios
pedidos da Comissdo (**%).

(178) A Comissdo reconhece que Portugal apresentou documentagdo que demonstra que foram efetuados muitos
controlos aos beneficidrios do regime da ZFM. Contrariamente ao argumento apresentado por Portugal, a Comissio
nunca questionou a eficdcia dos controlos fiscais efetuados pelas autoridades portuguesas, mas apenas da sua
eficicia no que se refere ao célculo exato do niimero de postos de trabalho mantidos por cada beneficidrio da ZFM e
a avaliagdo da relagdo entre os postos de trabalho criados e as atividades efetiva e materialmente realizadas na
Madeira. A documentagdo partilhada com a Comissdo confirma que foram efetuados controlos para efeitos fiscais.
Contudo, os dados recolhidos ndo sdo pertinentes numa perspetiva de apreciacdo de auxilios estatais, uma vez que
os controlos ndo se debrugaram sobre os dois problemas que estio em causa no presente caso: o calculo exato do
nimero de postos de trabalho mantidos por cada beneficidrio da ZFM e a relagdo entre os postos de trabalho
criados e as atividades efetiva e materialmente realizadas na Madeira por esse beneficidrio.

(179) Tendo em conta o que precede, a Comissio considera que as suas ddvidas quanto a criagio/manutengio de postos de
trabalho na ZFM néo foram dissipadas, e conclui que a aplicagdo do regime da ZFM no que respeita a este critério
viola as decisdes da Comissdo de 2007 e 2013.

Conclusdo

(180) Por conseguinte, a Comissdo conclui que o regime da ZFM conforme aplicado por Portugal viola as decisdes da
Comissdo de 2007 e 2013 que autorizaram o Regime III, sendo, por conseguinte, ilegal.

6.2.2. Compatibilidade do regime da ZFM com as OAR de 2007

(181) Portugal alega que nunca aceitou a interpretagdo da Comissdo das condi¢des previstas nas suas decisdes de 2007
e 2013 relativas a origem dos lucros e a criagdo de postos de trabalho. Portugal considera ainda que estes requisitos
ndo sdo vinculativos, uma vez que tais decisdes foram adotadas com base nas OAR de 2007, que Portugal considera
igualmente ndo vinculativas (**9).

(182) Portugal alega também que a defini¢io de criagdo de postos de trabalho referida na decisdo da Comissdo de 2007, no
que diz respeito aos ETI e as UTA, ndo consta da sec¢do das OAR de 2007 relativa aos auxilios ao funcionamento, o
que a Comissdo ndo contesta ('*’). Por conseguinte, na opinido das autoridades portuguesas, o regime da ZFM deve
ser apreciado exclusivamente com base nos pontos 76 a 83 das OAR de 2007.

(183) A Comissdo salienta que Portugal aceitou as OAR de 2007 e as medidas adequadas subsequentes ("**) num oficio de
10 de maio de 2006, o que implica que as regras previstas nas OAR de 2007 tinham de ser cumpridas por qualquer
regime de auxilios com finalidade regional ('*).

Considerandos 52 e 57 da presente decisdo.

Oficio de Portugal de 26 de setembro de 2019, pontos 106, 107 ¢ 272.

N.° 41 da decisdo de inicio do procedimento.

A Comissdo prop6s medidas adequadas para alterar ou revogar os regimes de auxilios regionais existentes, tendo em conta as novas
regras adotadas, como acontece sempre apds a adogdo de novas orientagdes.

(**) Auxilios Estatais: Orientacdes relativas aos auxilios estatais com finalidade regional para o periodo 2007-2013: aceitagdo, por 24
Estados-Membros, da proposta de medidas adequadas da Comissdo nos termos do n.° 1 do artigo 88.° do Tratado CE (2006/C
153/04) (O C 153 de 1.7.2006, p. 1).
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(184) Os pontos 76 ¢ 80 das OAR de 2007 autorizam os auxilios ao funcionamento nas regides ultraperiféricas desde que:
i) se destinem a compensar, para as empresas, os custos adicionais decorrentes, para o desenvolvimento de uma
atividade econdémica, dos fatores identificados no artigo 299.°, n.° 2 (atual artigo 349.%), do TFUE, ii) se justifiquem
em fungdo do seu contributo para o desenvolvimento regional, e iii) o seu nivel seja proporcional as desvantagens
que pretendem atenuar.

(185) Por conseguinte, na medida em que o regime da ZFM beneficiou empresas que ndo realizavam efetiva e
materialmente as suas atividades na regido e que ndo suportavam, por conseguinte, os custos adicionais
mencionados nas OAR de 2007, a aplicagdo do regime ndo cumpria os requisitos referidos no considerando 184 da
presente decisdo.

(186) Além disso, ainda que ndo fosse apreciada a condi¢do de criagio/manutengio de postos de trabalho com base no
conceito de criagdo de postos de trabalho previsto na seccdo de auxilios ao investimento das OAR de 2007 ou na
prdtica da Comissdo em matéria de auxilios estatais, o regime da ZFM, tal como aplicado por Portugal, ndo estaria,
em todo o caso, em conformidade com as condicdes estabelecidas nas OAR de 2007 em matéria de auxilios ao
funcionamento, uma vez que a origem dos lucros néo estd relacionada com os custos adicionais efetivos.

Conclusdo

(187) Tendo em conta o que precede, a Comissdo considera que o regime da ZFM, tal como aplicado por Portugal, viola as
disposicdes das OAR de 2007, constituindo, por conseguinte, um auxilio ilegal que ndo pode ser considerado
compativel com o mercado interno.

6.2.3. Compatibilidade do regime de auxilios diretamente com base no artigo 107.°, n.* 3, do TFUE

(188) Portugal alega que a Comissdo deve apreciar o impacto do regime da ZFM «de forma coerente com as politicas da UE
nas regides ultraperiféricas, no que diz respeito a coesdo econdmica, social e territorial» e ter em conta que é «o
instrumento de politica econémica mais eficiente para impulsionar a coesdo, o crescimento econémico e a
sustentabilidade econémica da Madeira» (**).

(189) Nos termos do artigo 107.°, n.° 3, alinea a), do TFUE, podem ser considerados compativeis com o mercado interno
os auxilios destinados a promover o desenvolvimento econémico das regides referidas no artigo 349.° do TFUE,
tendo em conta a sua situacio estrutural, econémica e social.

(190) Nas OAR de 2007, a Comissdo enunciou as condi¢des ao abrigo das quais os auxilios com finalidade regional podem
ser considerados compativeis com o mercado interno e definiu os critérios para a identificacdo das regides que
preenchem as condigdes previstas no artigo 107.°, n.° 3, alinea a), do TFUE. Segundo a jurisprudéncia (**'), ao adotar
regras de conduta e ao anunciar, através da sua publicagdo, que as aplicard no futuro aos casos a que essas regras
dizem respeito, a Comissdo impde-se um limite no exercicio do seu poder de apreciagio, ndo podendo, em
principio, desrespeitar essas regras sob pena de poder ser sancionada por violagdo de principios gerais do direito,
como a igualdade de tratamento ou a protecdo da confianca legitima. Por conseguinte, a Comissdo tem de apreciar
0 caso em aprego ao abrigo das orientagdes aplicdveis, ou seja, as OAR de 2007, exceto se as autoridades
portuguesas demonstrarem que circunstincias excecionais, diferentes das previstas nas OAR de 2007, obrigam a
Comissdo a apreciar o regime da ZFM diretamente ao abrigo do Tratado. No entanto, no caso em aprego, as
autoridades portuguesas ndo invocaram sequer, e muito menos demonstraram, a existéncia de tais circunstancias
excecionais. Apesar de a apreciagio da compatibilidade do regime da ZFM, tal como aplicado por Portugal, ser
efetuada ao abrigo das OAR de 2007, a Comissdo apreciard ainda assim, nos considerandos que se seguem, por
uma questdo de exaustividade, se o regime da ZFM, tal como aplicado por Portugal, pode ser considerado
compativel diretamente com base no TFUE.

Contribuigdo para um objetivo de interesse comum

(191) Portugal alega que o regime da ZFM contribui para o desenvolvimento econémico da RAM, reconhecida como
regido ultraperiférica pelo TFUE. As autoridades portuguesas forneceram elementos sobre o impacto do regime a
nivel macroeconémico.

(") Oficio de Portugal de 26 de setembro de 2018, ponto 209.
(™" Acérdido do Tribunal de Justica de 8 de marco de 2016, Grécia/Comissdo, C-431/14 P, ECLLEU:T:2016:145, n.* 69 e 70.
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(192) Em especial, as autoridades portuguesas insistem no contributo significativo do regime da ZFM para a consolidacio

or¢amental da RAM. De acordo com a Autoridade Tributdria e Assuntos Fiscais da RAM, o contributo das empresas
da ZFM para o orcamento regional da Madeira foi de cerca de [10-20]%, em média, no periodo 2012-2018 (**2).

(193) Tendo em conta o que precede, a Comissdo considera que, contrariamente a sua posicdo preliminar enunciada no

n.° 33 da decisdo de inicio do procedimento, o regime da ZFM pode contribuir para o desenvolvimento regional da
Madeira, uma regido ultraperiférica e, por conseguinte, para um objetivo de interesse comum.

Adequagdo e proporcionalidade

(194) Os auxilios ao funcionamento visam libertar uma empresa dos custos que deveria normalmente suportar no dmbito

da sua gestdo corrente ou das suas atividades normais (**%).

(195) Por conseguinte, tais auxilios podem, excecionalmente, ser concedidos nas regides ultraperiféricas elegiveis ao abrigo

da derrogacdo prevista no artigo 87.°, n.° 3, alinea a), do Tratado CE [atual artigo 107.°, n.° 3, alinea a) do TFUE], na
medida em que se destinem a compensar os custos adicionais decorrentes, para o desenvolvimento de uma atividade
econdmica, dos fatores identificados no artigo 299.%, n.° 2, do Tratado CE (atual artigo 349.° do TFUE) (**).

(196) A Comissdo observa que as empresas que beneficiaram do regime, tal como aplicado, foram liberadas dos encargos

fiscais normais, embora certas empresas tivessem realizado atividades relativamente as quais ndo suportaram custos
adicionais devido a desvantagens estruturais da regido, tal como apreciado nas seccdes 6.2.1 e 6.2.2 da presente
decisdo.

(197) Neste contexto, dado que ndo foi aplicado de forma a combater as dificuldades estruturais que as empresas podem

efetivamente enfrentar no exercicio da sua atividade na Madeira, o regime da ZFM ndo pode ser considerado
adequado nem proporcional a luz dos principios/condi¢des dos auxilios regionais ao funcionamento destinados a
promover o desenvolvimento econdmico das regides ultraperiféricas (artigo 349.° do TFUE), tendo em conta a sua
situacio estrutural, econémica e social.

Conclusdo

(198) Atendendo ao exposto, a Comissdo considera que o regime da ZFM, tal como aplicado por Portugal, viola as

disposicdes o artigo 107.°, n.° 3, alinea a), do TFUE, constituindo, por conseguinte, um auxilio ilegal que ndo pode
ser considerado compativel com o mercado interno.

6.2.4. Compatibilidade dos auxilios com o RGIC de 2014

(199) Portugal considera que o RGIC de 2014 nio se aplica retroativamente a auxilios individuais concedidos ao abrigo do

regime da ZFM para efeitos da apreciagio da sua compatibilidade (**). Portugal considera ainda que uma
interpretacdo flexivel do RGIC de 2014 ndo exige que os beneficidrios da ZFM exercam as suas atividades
econ6micas na Madeira. Os auxilios individuais tém de ser analisados a luz das condicdes aplicveis aos auxilios
regionais ao funcionamento previstas nas OAR de 2007 e sio também abrangidos pelas decisdes da Comissdo de
2007 e 2013.

(200) Uma vez que o regime foi aplicado por Portugal em violagdo das decisdes da Comissdo de 2007 e 2013 e que ndo

pode ser considerado compativel com o mercado interno nos termos das OAR de 2007, a Comissdo tem de analisar
se os auxilios individuais concedidos ao abrigo desse regime podem, ndo obstante, ser considerados compativeis (**)
nos termos do RGIC de 2014, que pode ser aplicavel retroativamente a auxilios individuais, desde que sejam
cumpridas as condi¢des aplicaveis (7).

«Centro Internacional de Negécios da Madeira», Sociedade de Desenvolvimento da Madeira, Estatisticas, dezembro de 2018.

Acérdio do Tribunal de Primeira Instancia de 9 de setembro de 2009, Diputacién Foral de Alava e o./Comissio, T-30/01 a T-32/01 e
T-86/02 a T-88/02, ECLLEU:T:2009:314, n.° 226.

OAR de 2007, ponto 80.

Artigo 58.°,1.° 1, do RGIC de 2014.

A Comissdo ndo considera necessdrio efetuar uma anélise do cardter de auxilio do regime, uma vez que Portugal nunca alegou que o
regime da ZFM ndo constitufa um regime de auxilios na ace¢do do Regulamento (CE) n.° 659/1999 do Conselho, de 22 de marco de
1999, que estabelece as regras de execucdo do artigo 93.° do Tratado CE (JO L 83 de 27.3.1999, p. 1, jd revogado).

Artigo 58.°,n.° 1, do RGIC de 2014.
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(201) Nos termos do artigo 15.°, n.° 4, do RGIC de 2014, «[n]as regides ultraperiféricas, os regimes de auxilio regional ao
funcionamento devem compensar os custos adicionais de funcionamento suportados nessas regides em
consequéncia direta de uma ou vdrias das desvantagens permanentes referidas no artigo 349.° do Tratado, sempre
que os beneficidrios exercam a sua atividade econémica numa regido ultraperiférica, e desde que o montante anual
de auxilio por beneficidrio a titulo de todos os regimes de auxilio ao funcionamento implementados ao abrigo do
presente regulamento ndo exceda uma das seguintes percentagens: a) 35% do valor acrescentado bruto gerado
anualmente pelo beneficidrio na regido ultraperiférica em causa; b) 40% dos custos anuais de mdo de obra
suportados pelo beneficidrio na regido ultraperiférica em causa; ¢) 30% do volume anual de negécios do
beneficidrio realizado na regido ultraperiférica em causa». Tal como referido neste artigo, a razdo desta autorizagio
excecional para concessio de um auxilio ao funcionamento a uma empresa prende-se com a compensagdo pelos
custos adicionais decorrentes do exercicio da sua atividade na regido ultraperiférica.

(202) A Regido Auténoma da Madeira é uma regido ultraperiférica abrangida pelo artigo 349.° do TFUE. Por conseguinte,
com base no artigo 15.°, n.° 4, do RGIC de 2014, ¢é elegivel para os auxilios regionais ao abrigo da derrogagio
prevista no artigo 107.°, n.° 3, alinea a), do TFUE, desde que: i) os beneficidrios exercam a sua atividade efetiva na
regido ultraperiférica, e ii) o montante anual de auxilio ndo exceda uma percentagem méxima do valor acrescentado
bruto gerado anualmente, dos custos anuais de mio de obra suportados, ou do volume anual de negdcios realizado
pelo beneficidrio na regido.

(203) A Comissdo salienta que a medida implementada é constituida por beneficios fiscais, que tém o efeito de reduzir os
custos que as empresas teriam de suportar como parte das suas atividades comerciais. Por conseguinte, constitui um
auxilio ao funcionamento a favor das empresas que podem dela beneficiar na ZFM.

(204) Com base nas informacdes prestadas por Portugal durante a monitorizagdo de 2015, os beneficidrios do regime da
ZFM aplicado por Portugal nio desenvolvem necessariamente a sua atividade efetiva na Madeira. Além disso, os
montantes de auxilio em causa ndo estdo necessariamente relacionados com o valor acrescentado bruto, os custos
de mio de obra ou o volume de negécios realizado na Regido Auténoma da Madeira.

Conclusdo

(205) Tendo em conta o que precede, a Comissdo considera que os auxilios individuais concedidos ao abrigo do regime da
ZFM, tal como aplicado por Portugal, violam as disposi¢des do RGIC de 2014.

Conclusdo

(206) Atendendo ao exposto, a Comissdo conclui que o regime da ZFM, tal como aplicado por Portugal, constitui um
auxilio ilegal que ndo é compativel com o mercado interno na acegdo do artigo 107.°, n.° 3, alinea a), do TFUE.

(207) A adogdo de uma decisdo condicional na acegdo do artigo 9.°, n.° 4, do Regulamento (UE) 2015/1589, tal como
sugerido por Portugal (**), ndo é, por conseguinte, um meio adequado para resolver as questdes referidas na secgdo
6.2 da presente decisio.

7. RECUPERACAO, SEGURANCA JURIDICA E CONFIANCA LEGITIMA

7.1. Recuperacido

(208) Nos termos do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia e de jurisprudéncia assente dos tribunais da
Unido, a Comissdo é competente para decidir se o Estado-Membro interessado deve alterar ou suprimir um auxilio
quando o considerar incompativel com o mercado interno (**). Os tribunais da Unido tém também declarado, de
forma reiterada, que a obrigagdo que incumbe a um Estado-Membro de suprimir um auxilio considerado pela
Comissdo como incompativel com o mercado interno visa o restabelecimento da situagdo anterior (**).

(") Considerando 71 da presente decisdo.
(") Acérddo do Tribunal de Justica de 12 de julho de 1973, Comissdo/Alemanha, C-70/72, ECLLEU:C:1973:87, n.° 13.
(*)  Acérdido do Tribunal de Justica de 21 de marco de 1990, Bélgica/Comissdo, C-142/87, ECLLEU:C:1990:125, n.° 66.
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(209) Neste contexto, os tribunais da Unido determinaram que esse objetivo é atingido quando o beneficidrio tiver
reembolsado os montantes concedidos a titulo de auxilios ilegais, perdendo assim a vantagem de que tinha
beneficiado no mercado relativamente aos seus concorrentes, € a situacdo anterior a concessdo do auxilio for
reposta (*').

(210) Em conformidade com a jurisprudéncia, o artigo 16.°, n.° 1, do Regulamento (UE) 2015/1589 estabelece que «[n]as
decisdes negativas relativas a auxilios ilegais, a Comissdo decidird que o Estado-Membro em causa deve tomar todas
as medidas necessarias para recuperar o auxilio do beneficidrio».

(211) Assim, dado que a medida em causa foi aplicada em violagdo do artigo 108.°, n.° 3, do TFUE, e deve ser considerada
um auxilio ilegal e incompativel, o auxilio deve ser recuperado a fim de restabelecer a situagdo existente no mercado
interno antes da sua concessdo. A recuperacdo deve abranger o periodo compreendido entre a data em que o auxilio
foi colocado a disposi¢do do beneficidrio e a data da sua recuperacdo efetiva. O montante a recuperar vence juros até
a sua recuperacdo efetiva.

Identificagdo dos beneficidrios junto dos quais se deve proceder a recuperagio do auxilio

(212) Os auxilios ilegais e incompativeis devem ser recuperados junto das empresas que deles beneficiaram efetivamente.
No entanto, sempre que a Comissdo ndo esteja em condicdes de identificar, na prépria decisdo, todas as empresas
que receberam um auxilio ilegal e incompativel, tal deverd ser efetuado no inicio da execucio do processo de
recuperacdo pelo Estado-Membro em causa, que terd de avaliar a situagdo individual de cada empresa em causa.

(213) Neste caso concreto, os potenciais beneficidrios do auxilio estatal ilegal e incompativel s3o as pessoas singulares e
coletivas registadas na ZFM de 1 de janeiro de 2007 a 31 de dezembro de 2014. Deste primeiro grupo de
beneficidrios, as autoridades portuguesas ndo devem exigir a recuperagdo junto das pessoas singulares e coletivas
que tenham comprovadamente: i) cumprido as condi¢des necessdrias para beneficiar do regime da ZFM tal como
aprovado nas decisdes da Comissdo de 2007 e 2013, o que significa que os seus rendimentos estavam relacionados
com uma atividade efetiva e materialmente realizada na Madeira e que foram efetivamente criados/mantidos postos
de trabalho na regido; ii) recebido uma vantagem ao abrigo do regime que ndo excede, por beneficidrio, os limiares
estabelecidos no Regulamento (CE) n.° 1998/2006 () ou no Regulamento (UE) n.° 14072013 (%), desde que essa
vantagem cumpra igualmente as restantes condi¢des previstas nesses regulamentos; ou iii) recebido um auxilio
individual que preencha as condi¢des previstas num regulamento adotado nos termos do artigo 1.° do Regulamento
(UE) 2015/1588 do Conselho (**), como o RGIC de 2014.

(214) As restantes pessoas singulares ou coletivas que beneficiaram do regime da ZFM sdo os beneficidrios do auxilio
estatal ilegalmente concedido junto das quais as autoridades portuguesas sdo obrigadas a recuperar a vantagem
recebida.

Quantificagio do auxilio

(215) A Comissdo ndo estd legalmente obrigada a fixar o montante exato a recuperar, especialmente quando ndo dispuser
dos dados necessdrios para o efeito. Em vez disso, basta que a decisdo da Comissdo contenha informagdes que
permitam ao Estado-Membro determinar a quantia recuperavel sem dificuldades excessivas.

(216) A Comissdo considera que, para determinar o montante do auxilio incompativel a recuperar junto de cada
beneficidrio, Portugal deve utilizar a seguinte metodologia:

a) determinar, por cada ano, o nimero de postos de trabalho, em UTA criados e mantidos na regido por cada
beneficidrio;

(*!) Acérdio do Tribunal de Justica de 17 de junho de 1999, Bélgica/Comissdo, C-75/97, ECLLEU:C:1999:311, n.* 64 ¢ 65.

(**) Nota de rodapé 170 supra.

(*) Nota de rodapé 171 supra.

(*% Regulamento (UE) 2015/1588 do Conselho, de 13 de julho de 2015, relativo a aplicagdo dos artigos 107.° e 108.° do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia a determinadas categorias de auxilios estatais horizontais (JO L 248 de 24.9.2015, p. 1).
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b) determinar, por cada ano, a base tributdvel relativa aos rendimentos relacionados com uma atividade efetiva e
materialmente realizada na Madeira;

c) aplicar a taxa de imposto da ZFM a esta base tributdvel, tendo em conta o nimero de postos de trabalho criados
identificados na alinea a), com base nos quadros de célculo apresentados nos considerandos 12 e 16 da presente
decisio;

d) o montante do auxilio serd igual a0 montante efetivamente recebido por cada beneficidrio por cada ano, menos o
montante efetivamente relacionado com as atividades realizadas na Madeira, calculado conforme indicado na
alinea c).

(217) Sempre que seja necessdria, essa recuperagdo deve produzir efeitos a partir do momento em que a vantagem foi

concedida ao beneficidrio, ou seja, a partir da data do ato juridico que concedeu aos beneficidrios o direito de
beneficiar desse regime, sem prejuizo do prazo de prescri¢do para a recuperagdo dos auxilios previsto no artigo 17.°,
n.° 1, do Regulamento (UE) 2015/1589.

(218) Os montantes a recuperar vencem juros desde a data em que foram colocados a disposi¢io dos beneficidrios até a

data da sua recuperacdo efetiva. Os juros devem ser calculados numa base composta, em conformidade com o
capitulo V do Regulamento (CE) n.> 7942004 da Comissdo (**).

(219) Durante o procedimento formal de investigagdo, Portugal teve dificuldades em fornecer informacdes fidveis para

identificar os beneficidrios e apreciar se receberam ou nio auxilios ao abrigo do regime, e quais os montantes desses
auxilios. Ndo é de excluir que, ao estabelecer a lista final dos beneficidrios e os montantes de auxilio correspondentes
a recuperar, tal como determinado através do método descrito no considerando 216 da presente decisdo, Portugal
possa necessitar novamente de mais tempo. Em conformidade com a Comunicagio da Comissdo relativa a
recuperagdo de auxilios estatais ilegais e incompativeis (**°), no que diz respeito ao prazo para a recupera¢do dos
montantes de auxilio estatal ilegais e incompativeis junto dos beneficidrios individuais, as autoridades portuguesas
dispdem de quatro meses para apresentar uma lista final de beneficidrios e o plano de execugdo do processo de
recuperacdo, e de oito meses para a execucio efetiva da recuperagio.

7.2. Seguranga juridica e confianca legitima

(220) Portugal considera que as empresas que receberam um auxilio ao abrigo do regime da ZFM adquiriram o direito a

seguranga juridica e a confianga legitima de ndo serem objeto de qualquer decisdo de recuperagdo ().

(221) Um namero reduzido de partes interessadas invocou um argumento semelhante (**).

(222) Segundo jurisprudéncia assente, o principio da protecdo da confianca legitima constitui um principio geral do

(ZOS)

direito da UE. Este principio foi objeto de um reconhecimento progressivo na ordem juridica da Unido pela
jurisprudéncia, que o consagrou como uma «regra superior de direito» que protege os particulares (**), um
«principio fundamental da Comunidade» (*?), ou ainda um «principio geral» (*''). E considerado o coroldrio do
principio da seguranca juridica, que exige que a legislagio da Unido seja certa e a sua aplicagdo previsivel para os
sujeitos de direito, no sentido de que visa, em caso de alteragdo da norma juridica, garantir a protecdo das situacdes

Regulamento (CE) n.* 794/2004 da Comissdo, de 21 de abril de 2004, relativo a aplicagdo do Regulamento (UE) 2015/1589, que
estabelece as regras de execugdo do artigo 108.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (JO L 140 de 30.4.2004,
p. 1). Ver, em especial, a alteragdo do artigo 9.° e do artigo 11.°, n.° 3, pelo Regulamento (CE) n.° 271/2008 da Comissdo, de
30 de Janeiro de 2008, que altera o Regulamento (CE) n.° 794/2004 relativo a aplicagdo do Regulamento (CE) n.° 659/1999 do
Conselho que estabelece as regras de execugdo do artigo 93.° do Tratado CE (JO L 82 de 25.3.2008, p. 1).

Comunicac¢do da Comissdo relativa a recuperacdo de auxilios estatais ilegais e incompativeis (2019/C 247/01) (JO C 247 de
23.7.2019, p. 1), pontos 68 e 72.

Considerandos 94 e 95 da presente decisdo.

Considerando 110 da presente deciso.

Acérdio do Tribunal de Justica de 14 de maio de 1975, CNTA/Comissdo, 74/74, ECLLEU:C:1975:59, n.° 44.

Acérdio do Tribunal de Justia de 7 de junho de 2005, VEMW e 0., C-17/03, ECLLEU:C:2005:362, n.° 73.

Acérddo do Tribunal de Justica de 4 de outubro de 2001, Itdlia/Comissdo, C-403/99, ECLLEU:C:2001:507, n.° 35.
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legitimamente adquiridas por uma ou vdrias pessoas singulares ou coletivas em particular (*?). Tal como descrito
nos considerandos 12 a 17 da presente decisdo, os requisitos previstos nas decisdes da Comissdo de 2007 e de
2013 para que o regime da ZFM seja considerado compativel com o mercado interno eram claros e a aplicacio
desses requisitos era claramente previsivel. Por conseguinte, uma decisdo de recuperagdo no presente caso respeita
plenamente o principio da seguranga juridica.

(223) De acordo com a jurisprudéncia constante da Unido, o direito de invocar o principio da confianca legitima pressupde
que tenham sido dadas ao interessado garantias precisas, incondicionais e concordantes, provenientes de fontes
autorizadas e fidveis, por uma instituicdo da Unido (*”’). Em contrapartida, ndo se pode invocar uma violagdo deste
principio se a Administracdo ndo tiver dado garantias precisas ('%).

(224) Assim, ndo pode haver confianga legitima na legalidade de um auxilio a no ser que este tenha sido concedido no
respeito pelo processo previsto no artigo 108.° do TFUE. Com efeito, um operador econémico diligente deve
normalmente estar em condi¢des de se assegurar de que esse processo foi respeitado (*"%).

(225) Tal como resulta da presente decisdo, a Comissdo ndo contesta a existéncia e a compatibilidade do regime de auxilios
que tinha aprovado nas suas decisdes de 2007 e 2013. A presente decisdo diz respeito a aplicagdo do regime da ZFM,
na medida em que esta aplicacio ndo respeitou as condigdes estabelecidas nessas decisdes (ou seja, na medida em que
permitiu, em certos casos, que as empresas registadas na ZFM beneficiassem de auxilios sob a forma de uma taxa de
imposto reduzida sobre os lucros resultantes de atividades que ndo eram efetiva e materialmente realizadas na
Madeira, e calculados com base num ndmero, que ndo pode ser verificado, de postos de trabalho criados ou
mantidos na ZFM). O facto de a Comissdo ter aprovado o regime da ZFM através das suas decisdes de 2007 e 2013
ndo permite concluir que a Comissdo tenha dado garantias precisas, incondicionais e concordantes de que o Regime
III seria considerado um auxilio compativel, incluindo em situacdes em que ndo fossem respeitadas as condi¢des da
aprovacao.

(226) A Comissdo recorda ainda que tinha solicitado a introducio, no projeto de lei notificado por Portugal em
28 de junho de 2006, de uma disposi¢do expressa nos termos da qual as redugdes do imposto apenas seriam
aplicdveis aos lucros resultantes de atividades realizadas na Madeira (*%). Portugal recusou-se a fazé-lo por
considerar que essa disposi¢do ndo era necessdria, uma vez que essa restri¢do decorria da base juridica da ZFM (*").

(227) Tendo em conta o que precede, Portugal e os beneficidrios do regime da ZFM ndo podem alegar de forma vélida que
a conclusdo de que o regime da ZFM, tal como aplicado por Portugal, constitui um auxilio incompativel com o
mercado interno, é contrdria aos principios da confianca legitima ou da seguranca juridica, o que impediria a
recuperacdo desse auxilio incompativel.

(*'3) Ver, para esse efeito, 0 acérddo do Tribunal de Justia de 18 de maio de 2000, Rombi e Arkopharma, C-107/97, ECLL:EU:C:2000:253,
n.° 66, e jurisprudéncia af referida, e as conclusdes do advogado-geral Philippe Léger apresentadas em 9 de fevereiro de 2006, Bélgica
e Forum 187/Comissdo, processos apensos C-182/03 e C-217/03, ECLLEU:C:2006:89, n.° 367.

(*") Acérdido do Tribunal de Justica de 21 de julho de 2011, Alcoa Trasformazioni/Comissdo, C-194/09 P, ECLLEU:C:2011:497, n.° 71, e
jurisprudéncia af referida; acérddo do Tribunal Geral de 30 de junho de 2005, Branco/Comissdo, T-347/03, ECLIEU:T:2005:265,
n.° 102, e jurisprudéncia af referida; acorddo do Tribunal Geral de 23 de fevereiro de 2006, Cementbouw Handel & Industrie/
[Comissdo, T-282/02, ECLLEU:T:2006:64, n.° 77; acérddo do Tribunal Geral de 30 de junho de 2009, CPEM/Comissdo, T-444/07,
ECLI:EU:T:2009:227, n.° 126.

(*"*) Acérddo do Tribunal de Primeira Instancia de 14 de fevereiro de 2006, TEA-CEGOS e o./Comissdo, processos apensos T-376/05 e
T-383/05, ECLLEU:T:2006:47, n.° 88, e jurisprudéncia af referida. Ver também, por analogia, o acérddo do Tribunal de Primeira
Instancia de 30 de novembro de 2009, Franca e France Télécom/Comissdo, processos apensos T-427/04 e T-17/05, ECLLEU:
T:2009:474, n.° 261.

(*") Acérdido do Tribunal de Justica de 20 de margo de 1997, Land Rheinland-Pfalz/Alcan Deutschland, C-24/95, ECLEEU:C:1997:163,
n.° 25, e jurisprudéncia af referida.

(*'%) Oficio de 9 de novembro de 2006 (D[54422).

(*'7) Oficio de resposta de Portugal de 19 de dezembro de 2006.
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8. CONCLUSAO
(228) A Comissdo conclui que Portugal aplicou ilegalmente o regime da ZFM, em violacdo do artigo 108.°, n.° 3, do TFUE,

e que os auxilios concedidos a beneficidrios individuais ao abrigo deste regime sdo incompativeis com o mercado
interno,

ADOTOU A PRESENTE DECISAO:

Artigo 1.°
O regime de auxilios «Zona Franca da Madeira (ZFM) — Regime III», na medida em que foi aplicado por Portugal em violagio
da Decisdo C(2007) 3037 final da Comissdo e da Decisdo C(2013) 4043 final da Comissio, foi executado ilegalmente por

Portugal em violagdo do artigo 108.°, n.° 3, do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, e é incompativel com o
mercado interno.

Artigo 2.°
Os auxilios individuais concedidos ao abrigo do regime referido no artigo 1.° ndo constituem auxilios se, no momento da

respetiva concessdo, preencherem as condicdes estabelecidas num regulamento adotado nos termos do artigo 2.° do
Regulamento (UE) 2015/1588, aplicdvel a data da concessdo do auxilio.

Artigo 3.°
Os auxilios individuais concedidos ao abrigo do regime referido no artigo 1.° que, a data da respetiva concessio,
preencherem as condi¢des estabelecidas nas decisdes referidas no artigo 1.° ou num regulamento adotado nos termos do

artigo 1.° do Regulamento (UE) 2015/1588, sdo compativeis com o mercado interno até ao limite das intensidades
maximas de auxilio aplicaveis a este tipo de auxilios.

Artigo 4.

1. Portugal deve proceder a recuperagio dos auxilios incompativeis concedidos ao abrigo do regime referido no
artigo 1.° junto dos beneficidrios.

2. Os montantes a recuperar vencem juros desde a data em que foram colocados a disposicdo dos beneficidrios até a
data da sua recuperagio efetiva.

3. Os juros sdo calculados numa base composta, em conformidade com o capitulo V do Regulamento (CE)
n.° 794/2004.

4. Portugal deve revogar o regime de auxilios incompativel na medida referida no artigo 1.° e cancelar todos os
pagamentos pendentes relativos aos auxilios, com efeitos a partir da data de notificagdo da presente decisdo.

Artigo 5.°
1. Arecuperagio dos auxilios concedidos ao abrigo do regime previsto no artigo 1.° deve ser imediata e efetiva.

2. Portugal deve assegurar a execugdo da presente decisio no prazo de oito meses a contar da data da respetiva

notificacdo.

Artigo 6.°
1.  No prazo de quatro meses a contar da notificagio da presente decisdo, Portugal deve apresentar as seguintes
informagdes:

a) a lista dos beneficidrios que receberam auxilios ao abrigo do regime referido no artigo 1.° e o montante total do auxilio
recebido por cada um deles ao abrigo do referido regime;
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b) o montante total (capital e juros) a recuperar junto de cada beneficidrio;

¢) uma descricio pormenorizada das medidas previstas para dar cumprimento a presente deciso.

2. Portugal deve manter a Comissio informada da evolugdo das medidas nacionais adotadas para dar execucgdo a
presente decisdo até estar concluida a recuperacio dos auxilios concedidos ao abrigo do regime referido no artigo 1.°. A
pedido da Comisséo, Portugal deve apresentar de imediato informacdes sobre as medidas ja adotadas e previstas para dar
cumprimento a presente deciso.

Portugal deve também apresentar informagdes pormenorizadas sobre os montantes dos auxilios e dos juros ja recuperados
junto dos beneficidrios.

Artigo 7.°
A destinatdria da presente decisdo ¢ a Republica Portuguesa.

A Comissdo pode publicar a identidade dos beneficidrios de auxilios incompativeis e os montantes dos auxilios e dos juros
recuperados em virtude da presente decisdo, sem prejuizo do disposto no artigo 30.° do Regulamento (UE) 2015/1589.

Feito em Bruxelas, em 4 de dezembro de 2020.

Pela Comissdo
Margrethe VESTAGER
Membro da Comissdo



	Decisão (UE) 2022/1414 da Comissão de 4 de dezembro de 2020 relativa ao regime de auxílios SA.21259 (2018/C) (ex-2018/NN) aplicado por Portugal a favor da Zona Franca da Madeira (ZFM) — Regime III [notificada com o número C(2020) 8550] (Apenas faz fé o texto na língua portuguesa) 

