g

W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Anden Afdeling)

3. april 2014*

»Appel — den finansielle sektor — alvorlig forstyrrelse i en medlemsstats skonomi — statsstette til en
bankkoncern — form — kapitalindskud som led i en omstruktureringsplan — beslutning —
stottens forenelighed med feellesmarkedet — betingelser — sndring af betingelserne for tilbagebetaling
af stotten — kriteriet om den private investor«

I sag C-224/12P,

angdende appel i henhold til artikel 56 i statutten for Den Europeeiske Unions Domstol, iveerksat den
11. maj 2012,

Europa-Kommissionen ved L. Flynn, S. Noé og H. van Vliet, som befuldmaegtigede, og med valgt
adresse i Luxembourg,

appellant,
de ovrige parter i appelsagen:

Kongeriget Nederlandene ved M. de Ree, C. Wissels og J. Langer, som befuldmeegtigede, og advocaat
P. Glazener,

ING Groep NV, med hjemsted i Amsterdam (Nederlandene), ved advocaten O. W. Brouwer og J.
Blockx samt solicitor M. O’Regan,

sagsogere i forste instans,

De Nederlandsche Bank NV, med hjemsted i Amsterdam (Nederlandene), ved advocaten S.
Verschuur og H. Gornall samt avocat M. Petite,

intervenient i fgrste instans,
har
DOMSTOLEN (Anden Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, R. Silva de Lapuerta, og dommerne J.L. da Cruz Vilaga (refererende
dommer), G. Arestis, J.-C. Bonichot og A. Arabadjiev,

generaladvokat: E. Sharpston

justitssekreteer: ekspeditionssekreteer M. Ferreira,

* Processprog: nederlandsk og engelsk.
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pé grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmedet den 26. september 2013,
og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmodet den 19. december 2013,

afsagt folgende

Dom

Med sit appelskrift har Europa-Kommissionen nedlagt pastand om ophzevelse af den dom, der blev
afsagt af Den Europeeiske Unions Ret den 2. marts 2012, Nederlandene og ING Groep mod
Kommissionen (forenede sager T-29/10 og T-33/10, herefter »den appellerede dom«), hvorved Retten
tog pastandene om delvis annullation af Kommissionens beslutning 2010/608/EF af 18. november
2009 om Nederlandenes statsstotte C 10/09 (ex N 138/09) til fordel for ING’s back-up facilitet for
illikvide aktiver og omstruktureringsplan (EUT 2010 L 274, s. 139, herefter »den omtvistede
beslutning«) til folge.

Tvistens baggrund

ING Groep NV (herefter »ING«) er et finansieringsinstitut, der har hjemsted i Amsterdam
(Nederlandene), og som udbyder bank-, investerings-, livsforsikrings- og
pensionsforsikringstjenesteydelser til privatpersoner, selskaber og institutionelle kunder i mere end 40
lande. ING besidder 100% af aktierne i ING Bank NV og ING Verzekeringen NV, som er to
datterselskaber, der for deres del udever kontrol med ING’s datterselskaber pa henholdsvis bank- og
forsikringsomraderne.

Som folge af den globale finansielle krise, der tog sin begyndelse i lobet af 2007 og blev kraftigt
forveerret i lobet af det folgende ar, traf Kongeriget Nederlandene forskellige stotteforanstaltninger til
fordel for ING, hvoraf navnligt to er relevante i forbindelse med den foreliggende appel.

Den forste stotteforanstaltning bestod af en kapitalforhgjelse ved oprettelsen af 1 mia.
ING-veerdipapirer, der hverken gav stemmeret eller ret til udbytte, og som blev fuldt tegnet af
Kongeriget Nederlandene til en udstedelseskurs pa 10 EUR pr. veerdipapir. Denne transaktion gjorde
det muligt for ING at forhgje sin grundkapital, kaldet »Core Tier 1« (kategori 1), med 10 mia. EUR.
P& grundlag af de betingelser for tilbagebetaling, der var fastsat i den i den anledning indgaede aftale
om kapitaltegning mellem Kongeriget Nederlandene og ING, skulle veerdipapirerne pa ING’s initiativ
enten tilbagekobes til en pris pa 15EUR pr. veerdipapir (hvilket udgjorde en indfrielsesoverkurs pa
50% i forhold til udstedelsesprisen) eller efter tre ar konverteres til ordineere aktier. Hvis ING
udnyttede konverteringsoptionen, kunne de nederlandske myndigheder kreeve veerdipapirerne
tilbagekebt af ING til enhedsprisen pa 10 EUR pr. veerdipapir plus vedheengende renter. Der ville kun
blive betalt en kupon pa verdipapirerne til Kongeriget Nederlandene, hvis der udbetaltes udbytte af
ING pé de ordinzere aktier.

Den anden stotteforanstaltning bestod af en cash flow swap, der vedrorte verdiforringede aktiver i
forbindelse med en portefolje af 1an med sikkerhed i fast ejendom, der var udstedt i De Forenede
Stater, og hvis veerdi var faldet betydeligt.

Den 22. oktober 2008 underrettede Kongeriget Nederlandene Kommissionen om den forste
stotteforanstaltning, og forhgjelsen af ING’s kapital skete den 11. november 2008.

Den 12. november 2008 vedtog Kommissionen beslutning K(2008) 6936 i sag N 528/08 vedrgrende
Kongeriget Nederlandenes stotte til ING (herefter »den oprindelige beslutning«). I denne beslutning
fandt Kommissionen, at denne medlemsstats keb af ING’s veerdipapirer indeholdt et stotteelement
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som omhandlet i artikel 87, stk. 1, EF. Kommissionen bemaerkede imidlertid, at denne foranstaltning
var forenelig med fellesmarkedet som omhandlet i artikel 87, stk. 3, litra b), EF, idet den tog sigte pa
at athjelpe en alvorlig forstyrrelse i en medlemsstats gkonomi som felge af den globale finansielle
krise. Kommissionen godkendte som folge heraf omtalte foranstaltning for en periode pa seks
maneder. Kommissionen preeciserede ligeledes, at safremt de nederlandske myndigheder indferte en
troveerdig plan i den henseende i lgbet af denne periode pa seks maneder (herefter
»omstruktureringsplanen«), ville gyldigheden af den oprindelige beslutning automatisk blive forleenget,
indtil den vedtog en beslutning om denne plan.

Den 4. marts 2009 underrettede Kongeriget Nederlandene Kommissionen om den anden
stotteforanstaltning.

Ved skrivelse af 31. marts 2009 meddelte Kommissionen Kongeriget Nederlandene, at den havde
besluttet at indlede proceduren i henhold til artikel 88, stk. 2, EF (EUT C 158, s. 13) som folge af tvivl
om, hvorvidt visse aspekter af foranstaltningen vedrerende veerdiforringede aktiver var i
overensstemmelse med Kommissionens meddelelse om behandlingen af veerdiforringede aktiver i
Feellesskabets banksektor (EUT 2009 C 72, s. 1). Kommissionen godkendte imidlertid ved denne
beslutning omtalte foranstaltning for en periode pa seks maneder. Det var anfort i beslutningen, at de
nederlandske myndigheder havde forpligtet sig til at inkludere redningsforanstaltningen vedrerende de
veerdiforringede aktiver i den omstruktureringsplan, som de skulle foreleegge i medfor af den
oprindelige beslutning.

Den 12. maj 2009 forelagde Kongeriget Nederlandene Kommissionen en omstruktureringsplan for
ING. Efter flere méneders diskussion tilsendte denne medlemsstat den 22. oktober 2009
Kommissionen en revideret omstruktureringsplan, som bl.a. indeholdt en eendring af betingelserne for
tilbagebetaling af det kapitalindskud, som Kongeriget Nederlandene havde ydet den 11. november 2008
(herefter »kapitalindskuddet«).

Den 18. november 2009 vedtog Kommissionen den omtvistede beslutning.

I 34. betragtning til den omtvistede beslutning, der indgar i dennes punkt 2, som har overskriften
»Beskrivelse af de faktiske omsteendigheder«, fremlagde Kommissionen eendringen af betingelserne for
tilbagebetaling pa folgende made:

»I forbindelse med omstruktureringsplanen har Nederlandene forelagt en eendring af aftalen om ING’s
tilbagebetaling af tier 1-veerdipapirerne. Ifolge de sendrede betingelser kan ING tilbagekebe op til 50%
af core tier 1-veerdipapirerne til udstedelsesprisen (10 EUR) plus de vedheengende renter i relation til
den arlige kupon péa 8,5% (ca. 253 mio. EUR) plus et tilleeg ved fortidig tilbagebetaling, hvis ING’s
aktiepris handles over 10 EUR. Tilleegget ved fortidig indfrielse stiger med ING’s aktiepris. Ved
beregningen af overkursen ved fortidig indfrielse er stigningen i aktieprisen begreenset til 12,45 EUR.
Pa dette niveau svarer tilleegget til 13% pa arsbasis. Tilleegget ved fortidig indfrielse kan maksimalt
udgere 705 mio. EUR, hvis det antages, at de 5 mia. EUR tilbagebetales 400 dage efter
udstedelsesdatoen. Tilleegget har desuden et minimum pa 340 mio. EUR, hvorved Nederlandene sikres
et internt afkast pa mindst 15%. I betragtning af, at ING normalt skulle betale en indfrielsesoverkurs pa
2,5 mia. EUR, vil denne eendring med andre ord resultere i en yderligere fordel for ING pa mellem 1,79
og 2,2 mia. EUR, aftheengigt af markedsprisen pa ING’s aktier. [...]«

Efter at Kommissionen i 98. betragtning til den omtvistede beslutning havde fastslaet, at denne
eendring af betingelserne for tilbagebetaling af kapitalindskuddet medferte »en yderligere stotte pa ca. 2
mia. EUR«, vurderede den dog i 157. betragtning til denne beslutning, at den omhandlede supplerende
stotteforanstaltning burde betragtes som forenelig med feellesmarkedet i henhold til artikel 87, stk. 3,
litra b), EF.
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Som folge heraf bestemte den omtvistede beslutnings artikel 2 folgende:

»Den omstruktureringsstotte, som Nederlandene har ydet til ING, udger statsstotte som omhandlet i
EF-traktatens artikel 87, stk. 1.

Stotten er forenelig med feellesmarkedet under forudseetning af overholdelse af de tilsagn, der er anfort
i bilag IIL.

Den midlertidige begreensning for balanceveeksten, der blev fastsat i [den oprindelige] beslutning [...],
opheeves.«

Sagen for Retten og den appellerede dom

Ved stevninger indleveret til Rettens Justitskontor den 28. januar 2010 anlagde Kongeriget
Nederlandene og ING deres segsmal i henholdsvis sag T-29/10 og T-33/10.

Ved kendelse afsagt af formanden for Rettens Tredje Afdeling den 15. marts 2010 blev sagerne T-29/10
og T-33/10 forenet med henblik pa den skriftlige og mundtlige forhandling samt dommen.

Ved kendelse af 14. juli 2010 tillod Retten De Nederlandsche Bank NV (herefter »DNB«) at intervenere
i sagen til stotte for ING’s pastande.

Ved den appellerede dom tiltradte Retten Kongeriget Nederlandenes tre anbringender og ING’s forste
anbringende. Folgelig annullerede Retten den omtvistede beslutnings artikel 2, stk. 1 og 2, og bilag II til
denne.

Ved sin behandling af disse anbringender fandt Retten bl.a., at det ikke var muligt for Kommissionen at
blive fritaget fra sin forpligtelse til at undersoge, om endringen af betingelserne for tilbagebetaling var
gkonomisk rationel pa grundlag af kriteriet om den private investor, blot fordi det kapitalindskud, der
skulle tilbagebetales, allerede i sig selv udgjorde statsstotte.

Udviklingen efter afsigelsen af den appellerede dom

Idet Kommissionen tog den appellerede dom til efterretning, vedtog den den 11. maj 2012 beslutning
K(2012) 3150 endelig — statsstotte SA.28855 (N 373/2009) (ex C 10/2009 og ex N 528/2009) —
Nederlandene — ING — Omstruktureringsstotte (herefter »den nye beslutning«). I den nye beslutning
foretog Kommissionen en fornyet undersegelse af eendringen af betingelserne for tilbagebetaling af
kapitalindskuddet i lyset af kriteriet om den private investor og konkluderede, at en privat
markedsekonomisk investor ikke ville have accepteret disse nye betingelser. Kommissionen besluttede
derfor, at omtalte endring udgjorde statsstotte, men at den omhandlede stotte, henset til de af
Kongeriget Nederlandene afgivne tilsagn, var forenelig med det indre marked.

Ved to segsmal anlagt ved Retten den 23. juli 2012 (sagerne T-325/12 og T-332/12) nedlagde
Kongeriget Nederlandene og ING pastand om annullation af den nye beslutning med bla. den
begrundelse, at Kommissionen havde foretaget en urigtig anvendelse af kriteriet om den private
investor. Disse to parter heevede dog deres sager, og ved Rettens kendelse af 6. december 2012,
Nederlandene og ING Groep mod Kommissionen (sagerne T-325/12 og T-332/12), blev disse sager
slettet af Rettens register.

Folgelig er den nye beslutning blevet endelig.
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Parternes pastande

Kommissionen har i appelskriftet nedlagt felgende pastande for Domstolen:

— Principalt opheeves den appellerede dom, Kommissionen frifindes for péastanden om delvis
annullation af den omtvistede beslutning, og Kongeriget Nederlandene og ING tilpligtes at betale
sagsomkostningerne.

— Subsidieert opheeves den appellerede dom, de forenede sager hjemvises til Retten med henblik pa, at
denne treeffer afgorelse vedrerende ING’s andet og tredje anbringende i sag T-33/10, og afgorelsen

om sagsomkostningerne i de to instanser udseettes.

— Mere subsidieert annulleres den omtvistede beslutnings artikel 2, stk. 3, og Kongeriget
Nederlandene og ING tilpligtes at betale sagsomkostningerne i forbindelse med appelsagen.

Kongeriget Nederlandene har nedlagt folgende pastande for Domstolen:

— Principalt forkastes alle Kommissionens appelanbringender, og denne tilpligtes at betale
sagsomkostningerne.

— Subsidiert, i tilfelde af, at Domstolen matte tiltreede et eller flere af Kommissionens
appelanbringender og opheeve den appellerede dom, hjemvises sagen til Retten.

ING har nedlagt folgende pastande for Domstolen:
— Appellen afvises fra realitetsbehandling og/eller erkleeres virkningsles pa de angivne punkter.

— Subsidieert, i det omfang appellen matte blive antaget til realitetsbehandling og have virkning,
forkastes den i sin helhed.

— Kommissionen tilpligtes at betale sagsomkostningerne bade i appelsagen og i sagen for Retten.
— Mere subsidicert, i det omfang Domstolen matte tiltreede appellen og séaledes helt eller delvist
opheeve den appellerede dom, hjemvises sagen til Retten, og afgerelsen om sagsomkostningerne i

de to instanser udseettes.

DNB har nedlagt pastand for Domstolen om, at det forste og det fjerde anbringende i Kommissionens
appel forkastes.

Om appellen

Det forste appelanbringende om, at Retten begik en fejl derved, at den fastslog, at kriteriet om den
private investor fandt anvendelse pa cendringen af betingelserne for tilbagebetaling af statsstotte

Parternes argumenter

Kommissionen har gjort geeldende, at det alene er hensigtsmeessigt at anvende kriteriet om den private
investor pa offentlige myndigheders adfeerd, nar disse sidstnevnte er i en position, der kan
sammenlignes med den, som de private erhvervsdrivende kunne befinde sig i. En privat investor
kunne imidlertid aldrig befinde sig i en situation, hvor vedkommende ville have ydet statsstotte til
ING.
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Kongeriget Nederlandene, ING og DNB er af den opfattelse, at det forste appelanbringende er
ugrundet. De har navnligt anfert, at Kommissionen med urette drog den slutning af det forhold, at
kapitalindskuddet var en stotteforanstaltning, som denne medlemsstat havde ydet i sin egenskab af
offentlig myndighed, at enhver anden handling fra Kongeriget Nederlandenes side vedrgrende dette
indskud ikke leengere kunne vurderes i forhold til kriteriet om den private investor.

Domstolens bemeerkninger

Det skal indledningsvis bemzerkes, at retsforhandlingerne ved Retten ikke vedrerte den konkrete
anvendelse af kriteriet om den private investor pa eendringen af betingelserne for tilbagebetaling af
kapitalindskuddet, men derimod anvendeligheden af dette kriterium.

I denne forbindelse skal det bemeerkes, at Domstolen fastslog i preemis 92 i dom af 5. juni 2012,
Kommissionen mod EDF (sag C-124/10 P), at en gkonomisk fordel — henset til malene med artikel 87,
stk. 1, EF og kriteriet om den private investor — selv hvis den indremmes ved hjeelp af skattemzessige
foranstaltninger, skal bedemmes i lyset af kriteriet om den private investor, hvis det efter en samlet
vurdering viser sig, at den pageldende medlemsstat til trods for, at den har anvendt sadanne midler,
som henhgrer under den offentlige myndighed, har indremmet neevnte fordel i sin egenskab af
aktioneer i den virksomhed, som tilherer den.

Det folger heraf, at anvendeligheden af kriteriet om den private investor pa et offentligt indgreb ikke
beror pa den form, hvorunder fordelen er blevet indrommet, men pa kvalifikationen af neevnte
indgreb som en beslutning, der er truffet af en aktioneer i den omhandlede virksomhed.

Desuden er dette kriterium blandt de elementer, som Kommissionen har pligt til at tage hensyn til for
at fastsla, om der foreligger en stotte, og det udger derfor ikke en undtagelse, som kun finder
anvendelse efter anmodning fra en medlemsstat, nar det er blevet fastslaet, at de elementer, som
udger en statsstotte, der er uforenelig med feellesmarkedet som omhandlet i artikel 87, stk. 1, EF,
foreligger (jf. dommen i sagen Kommissionen mod EDF, preemis 103).

Det folger heraf, at det, nar det viser sig, at kriteriet om den private investor kan finde anvendelse,
tilkommer Kommissionen at anmode den pageldende medlemsstat om at give den alle relevante
oplysninger, som setter den i stand til at undersege, om betingelserne for anvendelighed og
anvendelse af dette kriterium er opfyldt (jf. dommen i sagen Kommissionen mod EDF, preemis 104).

Anvendelsen af denne retspraksis kan ikke forhindres af den omsteendighed alene, at den foreliggende
sag vedrorer anvendeligheden af kriteriet om den private investor pa en eendring af betingelserne for
tilbagekeb af de veerdipapirer, der blev erhvervet gennem statsstotte.

Som generaladvokaten har fremheevet i punkt 41 i forslaget til afgorelse, kan enhver indehaver af
veerdipapirer nemlig, uanset disses belob og karakter, onske eller gd med til at genforhandle
betingelserne for deres indfrielse. Det giver derfor mening at sammenligne statens adfeerd i denne
henseende med en hypotetisk privat investors i en sammenlignelig situation.

Det, der er afgerende i forbindelse med denne sammenligning, er spergsmalet om, hvorvidt sendringen
af betingelserne for tilbagebetaling af kapitalindskuddet opfyldte et kriterium om ekonomisk
rationalitet, siledes at en privat investor ligeledes kunne veere i stand til at acceptere en sadan
eendring, navnligt ved at forege udsigterne til at opna en tilbagebetaling af dette indskud.

Under disse omsteendigheder begik Retten ikke en retlig fejl ved i den appellerede doms preemis 99 at
fastsld, at det ikke var muligt for Kommissionen at blive fritaget fra sin forpligtelse til at undersege, om
endringen af betingelserne for tilbagebetaling var gkonomisk rationel pa grundlag af kriteriet om den
private investor, blot fordi det kapitalindskud, der skulle tilbagebetales, allerede i sig selv udgjorde
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statsstotte. Retten lagde derfor med rette til grund, at det forst er efter en sadan undersogelse, at
Kommissionen er i stand til at fastsla, hvorvidt der er blevet tildelt en yderligere fordel som
omhandlet i artikel 87, stk. 1, EF.

Folgelig skal det forste appelanbringende forkastes som ugrundet.

Det andet appelanbringende om, at Retten foretog en fejlagtig vurdering af medlemsstatens indtcegtstab
som folge af de cendrede betingelser for tilbagebetaling

Parternes argumenter

Ifolge Kommissionen begik Retten en retlig fejl derved, at den fastslog, at selv hvis det antoges, at
Kommissionen havde kunnet konkludere, at Kongeriget Nederlandene havde lidt et indtegtstab pa
grund af sendringen af betingelserne for tilbagebetaling, havde Kommissionen ikke fastsat det korrekte
belgb for dette pastaede tab, for sa vidt som den ikke havde taget hensyn til udbetalingen af en kupon,
der repreesenterede de palebne renter, og som var blevet obligatorisk og ubetinget i forbindelse med de
endrede betingelser.

Kongeriget Nederlandene og ING er af den opfattelse, at det drejer sig om et spergsmal, der kreever en
vurdering af de faktiske omstendigheder, som ikke kan behandles inden for rammerne af en appelsag.

Domstolens bemaerkninger

Kommissionen har med sit andet appelanbringende i det veesentlige kritiseret den de facto-analyse,
som Retten foretog i den appellerede doms preemis 126-142 vedrerende eendringen af betingelserne
for tilbagebetaling af kapitalindskuddet.

Retten fastslog i den appellerede doms preemis 135, at udbetalingen af en kupon, der repreesenterede
de palgbne renter pa tidspunktet for den fortidige tilbagebetaling, som folge af eendringen af
betingelserne for tilbagebetaling ikke leengere athang af betalingen af et udbytte til indehaverne af de
ordineere aktier, saledes som det var tilfeeldet pa grundlag af de oprindelige betingelser.

Kommissionen har heroverfor anfert, at ING allerede ifelge de oprindelige betingelser for
tilbagebetaling var forpligtet til at betale Kongeriget Nederlandene palgbne renter, nar selskabet
tilbagebetalte kapitalindskuddet.

Som generaladvokaten har papeget i punkt 47 i forslaget til afgerelse, er diskussionen om, hvorvidt de
endrede betingelser for tilbagebetaling var korrekt beskrevet i den reviderede omstruktureringsplan, og
i hvilket omfang de kan have adskilt sig fra de oprindelige betingelser, ikke omfattet af Domstolens
kompetence under en appelsag.

I henhold til artikel 256, stk. 1, TEUF og artikel 58, stk. 1, i statutten for Den Europeiske Unions
Domstol er en appel saledes begrenset til retsspergsmal. Det er derfor alene Retten, der har
kompetence til at fastleegge og bedomme de relevante faktiske omsteendigheder sével som til at vurdere
beviserne. Bedemmelsen af disse faktiske omstendigheder og beviser er saledes ikke et retsspergsmal,
der som sadan kan efterproves af Domstolen under en appelsag, medmindre disse omsteendigheder og
beviser er blevet urigtigt gengivet.

Da Kommissionen ikke har gjort geeldende, at der er sket nogen urigtig gengivelse, folger det heraf, at
det andet appelanbringende ma afvises.
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Det tredje appelanbringende om, at Retten begik en fejl derved, at den ikke var berettiget til at annullere
den omtvistede beslutnings artikel 2, stk. 1, i dens helhed

Parternes argumenter

Kommissionen har gjort geeldende, at Retten ikke var berettiget til at annullere den omtvistede
beslutnings artikel 2, stk. 1, som helhed, selv hvis det havde veeret med urette, at Kommissionen ansa
de @endrede tilbagebetalingsvilkar for statsstotte eller opgjorde stottebelobet, som den gjorde.

Kommissionen finder saledes, at Retten tilsidesatte proportionalitetsprincippet ved at annullere neevnte
artikel 2, stk. 1, i dens helhed, eftersom Retten for det forste anerkendte, at den omstruktureringsstotte,
der er omtalt i den omtvistede beslutnings artikel 2, stk. 1, ikke sondrede mellem de forskellige
elementer i denne stotte, og Retten for det andet ikke anfegtede den kvalificering af kapitalindskuddet
og foranstaltningen vedrerende veerdiforringede aktiver som statsstotte, der er fastsat i neevnte
beslutning.

Kommissionen har tillige pdberabt sig, at Retten under alle omsteendigheder ikke kunne annullere den
omtvistede beslutnings artikel 2, stk. 1, for sd vidt som denne bestemmelse alene rummede
bekreeftende retsakter.

Kongeriget Nederlandene og ING finder, at Retten ikke havde andet valg end at annullere den
omtvistede beslutnings artikel 2, stk. 1, i dens helhed, eftersom denne bestemmelse kun i generelle
vendinger henviste til den »omstruktureringsstotte«, hvori indgik den pastidede stotte, der var
resultatet af sendringen af betingelserne for tilbagebetaling. Retten fastslog nemlig, at bedemmelsen af
denne endring ikke kunne udskilles fra de andre dele af retsakten.

Domstolens bemeerkninger

Med henblik pé at tage stilling til, om dette appelanbringende er velbegrundet, skal det undersoges,
hvorvidt Retten foretog en korrekt bedommelse af de eventuelle konsekvenser for den omtvistede
beslutnings konklusion, seerligt for dennes artikel 2, stk. 1, af den fejl, som denne beslutning ifolge
Retten var beheeftet med, derved at beslutningen fastslog, at endringen af betingelserne for
tilbagebetaling af kapitalindskuddet medforte en yderligere stotte.

Den omtvistede beslutnings artikel 2, stk. 1, har folgende ordlyd: »Den omstruktureringsstotte, som
Kongeriget Nederlandene har ydet til ING, udger statsstette [...]«

Pa grundlag af de af Kommissionen afgivne svar pa Rettens skriftlige sporgsmal paviste Retten, at den
stotte pa 17 mia. EUR, som der henvises til i den omtvistede beslutning, fordelte sig saledes: For det
forste stottebelgbet til kapitalindskuddet pa 10 mia. EUR, for det andet stottebelobet til sendringen af
betingelserne for tilbagebetaling pa ca. 2 mia. EUR, og for det tredje stottebelgbet til foranstaltningen
vedrerende veerdiforringede aktiver pa 5 mia. EUR.

Det var derfor med rette, at Retten i den appellerede doms preemis 152 lagde til grund, at den
supplerende stotte, dvs. den stotte, der svarer til sendringen af betingelserne for tilbagebetaling, var et
grundleeggende element i den »omstruktureringsstotte«, som der er henvist til i artikel 2, stk. 1, i den
omtvistede beslutnings konklusion, der ikke anlagde en sondring mellem de forskellige elementer i
denne stotte.

Pa dette grundlag konkluderede Retten i den appellerede doms preemis 153, at den omtvistede
beslutnings artikel 2, stk. 1 — henset til de fejl, som kvalificeringen af den supplerende stotte i denne
beslutning var beheeftet med — skulle annulleres i sin helhed, da den var baseret pa den konstatering,
at eendringen af betingelserne for tilbagebetaling udgjorde en supplerende stotte pa 2 mia. EUR.
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Kommissionen har i det veesentlige kritiseret Retten for ikke at have begreenset sig til at foretage en
delvis annullation af den omtvistede beslutnings artikel 2, stk. 1. Ifgplge Kommissionen var en saddan
annullation nemlig mulig, eftersom bedemmelsen af stotteforanstaltningen vedrerende eendringen af
betingelserne for tilbagebetaling kunne udskilles fra bedommelsen af de andre grundleggende
elementer i omstruktureringsstotten.

I den anledning skal det bemzerkes, at en EU-retsakt ifolge fast retspraksis kun kan annulleres delvist,
safremt de elementer, der pastds annulleret, kan udskilles fra den gvrige del af retsakten. Dette krav
om adskillelighed er ikke opfyldt, nar en delvis annullation af en retsakt bevirker, at det materielle
indhold af denne eendres (dom af 24.5.2005, sag C-244/03, Frankrig mod Parlamentet og Radet,
Sml. I, s. 4021, preemis 12 og 13, og af 6.12.2012, sag C-441/11 P, Kommissionen mod Verhuizingen,
preemis 38).

I den foreliggende sag ville en delvis annulation af den omtvistede beslutnings artikel 2, stk. 1,
imidlertid have bevirket en eendring af beslutningens materielle indhold, henset til, at det var umuligt
at fastseette den eksakte storrelse af den supplerende stotte.

Kommissionen konkluderede nemlig i 34. betragtning til den omtvistede beslutning, at sendringen af
betingelserne for tilbagebetaling af kapitalindskuddet resulterede i en yderligere fordel for ING pa
mellem 1,7 og 2,2 mia. EUR, atheengigt af markedsprisen pa ING’s aktier.

Hertil udtalte Retten for sin del i den appellerede doms premis 140, at selv hvis det antoges, at
Kommissionens kvalificering af den supplerende stotte var korrekt, kunne den nederlandske stats tab
pa grund af eendringen af betingelserne for tilbagebetaling ikke veere lig med et belgb pa ca. 2 mia.
EUR, men matte udgore et belgb, der nedvendigvis var mindre i forhold til belobet for de palgbne
renter pa tidspunktet for tilbagebetalingen.

Det var imidlertid pa grundlag af det samlede belgb pa 17 mia. EUR, at Kommissionen naede til den
konklusion, at stetten til ING’s omstrukturering udgjorde 5% af ING’s risikoveegtede aktiver. Det var
endvidere ved at benytte denne teerskel pa 5% af de risikoveegtede aktiver som indikator for stettens
omfang, at Kommissionen i 141. betragtning til den omtvistede beslutning fastslog, at ING havde
modtaget »et betydeligt stottebelob«.

Retten fastslog i den appellerede doms preemis 154 og 156, at den supplerende stotte saledes var en
integrerende del af Kommissionens vurdering, da den udtalte sig om stottens forenelighed med
feellesmarkedet og navnlig, om fastseettelsen af niveauet for de tilsagn, der kreeves for at gore det
muligt, at stetten erkleeres forenelig.

I sidstneevnte forbindelse preeciserede Retten i den appellerede doms premis 158, at det tydeligt
fremgar af den omtvistede beslutning, at Kommissionen undersegte sporgsmalet om omfanget af
udligningsforanstaltningerne i forhold til virkningerne af omstruktureringsstotten, der bestod af
stottebelobet til kapitalindskuddet, stottebelgbet i forbindelse med eendringen af betingelserne for
tilbagebetaling og stottebelgbet til foranstaltningen vedrerende veerdiforringede aktiver, dvs. i forhold
til et samlet stottebelgb pa 17 mia. EUR.

Retten fastslog derfor korrekt, at det var umuligt at udskille den supplerende stotte fra konklusionen og
begrundelsen, der understottede denne.

Kommissionen har desuden paberabt sig, at den omtvistede beslutnings artikel 2, stk. 1, ikke kunne

annulleres, for sa vidt som denne bestemmelse alene udgjorde en retsakt, som bekreftede den
oprindelige beslutning.
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I denne henseende fremgér det imidlertid af den oprindelige beslutning, at Kommissionen godkendte
»den nederlandske stats keb af ING-aktiverne« som »en hasteforanstaltning for en periode pa seks
méneder under hensyn til den finansielle krise«. Ved udlgbet af denne periode skulle der foretages en
fornyet undersogelse af foranstaltningen.

Der var derfor tale om en midlertidig foranstaltning, som var begrundet i ekstraordineere
omsteendigheder, og hvis gyldighed var betinget af de nederlandske myndigheders fremleggelse af en
plan for ING’s levedygtighed pa lang sigt. Hvis en sddan plan blev fremlagt, ville denne foranstaltning
automatisk blive forleenget, indtil Kommissionen vedtog en beslutning om denne plan.

I ovrigt omhandlede den oprindelige beslutning udelukkende stotteforanstaltningen vedrerende
indsprejtningen af 10 mia. EUR som kapital, idet der i denne beslutning ikke blev foretaget nogen
henvisning til de andre foranstaltninger vedrerende den supplerende stotte og de verdiforringede
aktiver.

Selv om det er korrekt, at en rent bekreeftende retsakt ifslge Domstolens praksis ikke kan veere
genstand for et annullationssegsmal (jf. bla. dom af 9.12.2004, sag C-123/03 P, Kommissionen mod
Greencore, Sml. I, s. 11647, preemis 39), forholder det sig ikke desto mindre séledes, at Domstolen
ligeledes har udtalt, at en retsakt blot er en bekreeftelse af en eksisterende retsakt, nar den ikke
indeholder noget nyt element i forhold til denne (jf. dom af 10.12.1980, sag 23/80, Grasselli mod
Kommissionen, Sml. s. 3709, preemis 18, og af 14.9.2006, sag C-417/05 P, Kommissionen mod
Férnandéz Gomez, Sml. I, s. 8481, preemis 46).

Ved at godkende en samlet omstruktureringsstotte til ING, som rummede tre stotteforanstaltninger, og
hvis sterrelse belgb sig til 17 mia. EUR, begreensede den omtvistede beslutning sig imidlertid ikke til at
bekreefte det, der var blevet godkendt i den oprindelige beslutning.

En indledende undersogelse af en enkelt stotteforanstaltning, der blev foretaget i forbindelse med en
ekstraordineer situation med global finansiel krise, som stillede krav om vedtagelse af
hasteforanstaltninger, kan saledes ikke opfylde de samme kriterier som de undersogelser, der skal ligge
til grund for en endelig beslutning om, hvorvidt tre stotteforanstaltninger af en betydeligt hgjere
belgbsstorrelse er forenelige med det indre marked.

Den omtvistede beslutning frembyder derfor flere nye elementer i forhold til den oprindelige
beslutning, der forhindrer kvalificeringen af den som en »bekreeftende retsakt«.

Pa grundlag af samtlige ovenstdende betragtninger méa det tredje appelanbringende forkastes som
ugrundet.

Det fjerde appelanbringende om, at Retten begik en retlig fejl ved at konkludere, at den omtvistede
beslutnings artikel 2, stk. 2, var ulovlig, med den begrundelse, at Kommissionen med urette havde
kvalificeret de cendrede betingelser for tilbagebetaling som »statsstotte«

Parternes argumenter

Kommissionen har kritiseret Retten for at have draget den slutning af konstateringen af en fejl, der
péavirkede Kommissionens vurdering af den supplerende stotte, at der forela en indvirkning pa de
tilsagn, der kreeves for at gere det muligt, at omstruktureringsstotten erkleeres forenelig med
feellesmarkedet. Retten begik saledes en fejl ved at fastsla, at de af de nederlandske myndigheder
foresldede tilsagn — nar stotten vedrerende de eendrede betingelser for tilbagebetaling én gang var
blevet overvurderet — kunne have oversteget det minimum, der kraeves for at gere stotten til ING
forenelig med feellesmarkedet.
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Kommissionen har i den anledning gjort geeldende, at den ikke har befgjelse til at afvise de tilsagn, som
en medlemsstat har afgivet i forbindelse med en meddelt foranstaltning, med den begrundelse, at de
gar ud over, hvad der er nedvendigt for at gere en statsstotte forenelig med fellesmarkedet. Da de af
Kongeriget Nederlandene foreslaede tilsagn var tilstreekkelige til at gere kapitalindskuddet,
foranstaltningen vedreorende de veerdiforringede aktiver og endringen af betingelserne for
tilbagebetaling forenelige i deres helhed, var de derfor ifolge Kommissionen tilstraekkelige til at gore to
af disse foranstaltninger forenelige.

Kongeriget Nederlandene og ING, der i denne forbindelse stottes af DNB, har anfort, at nar de foreslog
de omhandlede tilsagn, var det fordi Kommissionen meddelte, at den ikke ville treffe en gunstig
beslutning, safremt disse minimumsudligningsforanstaltninger ikke blev foreslaet. Folgelig kan
Kommissionen ikke heevde, at den ikke kunne holdes ansvarlig for de naevnte tilsagn.

Domstolens bemaerkninger

Det skal indledningsvis fastslas, som generaladvokaten har papeget i punkt 64 i forslaget til afgorelse, at
det fremgar af den fremstilling, som Retten i den appellerede doms premis 9-37 foretog af den
administrative procedure, der forte til vedtagelsen af den omtvistede beslutning, at Kommissionen
flere gange tilkendegav, hvilke foranstaltninger den fandt nedvendige, idet den forklarede, at
omstruktureringsplanen ikke ville blive godkendt uden disse foranstaltninger.

Séaledes konstaterede Retten i den appellerede doms preemis 14, at Kommissionen under et made, der
blev atholdt den 24. april 2009 mellem den, Kongeriget Nederlandene, ING og DNB, anforte, at de
omhandlede stotteforanstaltninger »ikke ville blive godkendt«, hvis ING ikke var indstillet pa »at
acceptere de vigtige omstruktureringsforanstaltninger med henblik pa at genskabe ING’s levedygtighed
og mindske de opstaede konkurrencefordrejninger«.

Retten konstaterede ligeledes i den appellerede doms preemis 29, at ING den 12. oktober 2009 tilsendte
Kommissionen en anden omstruktureringsplan, som »flere gange [henviste] til de forslag, som N.
Kroes har fremsat i e-mailen af 6. oktober 2009. Denne plan indebar iseer forskellige athsendelser, der
forte til en reduktion af ING’s balancesum pa 45%, dvs. neesten tre gange mere end det, der blev
foreslaet i den omstruktureringsplan, der blev fremlagt den 12. maj 2009, et forbud mod ethvert
opkeb og adfeerdsmeessige tilsagn, saledes som Kommissionen har kreevet«.

Det folger af denne faktuelle vurdering, at de tilsagn, der er opregnet i bilag II til den omtvistede
beslutning, i modseetning til, hvad Kommissionen har anfert, ikke blot var resultatet af ensidige forslag
fra Kongeriget Nederlandene og ING, som Kommissionen var uden forbindelse til. Retten
konkluderede, at neevnte tilsagn derimod for en stor del udsprang af de krav, som Kommissionen
pélagde Kongeriget Nederlandene og ING under den administrative procedure.

Under disse omstendigheder er det argument, som Kommissionen har fremfort i forbindelse med
dette appelanbringende, ifplge hvilket den ikke var i stand til at begrense de af Kongeriget
Nederlandene og ING afgivne tilsagn, i modstrid med Rettens faktuelle konstateringer.

En realitetsanalyse af dette appelanbringende ville siledes indebzere en fornyet vurdering af sagens
faktiske omsteendigheder. I betragtning af, at Kommissionen ikke har paberabt sig, at Retten har
foretaget en urigtig gengivelse af sagens faktiske omstendigheder, og af de i denne doms premis 45
anforte grunde er en sadan vurdering imidlertid ikke omfattet af Domstolens kompetence under en

appelsag.

Folgelig skal det fjerde appelanbringende afvises.
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Det femte appelanbringende om, at Retten tilsidesatte princippet om ne ultra petita

Parternes argumenter

Kommissionen har gjort geldende, at pastanden om annullation af den omtvistede beslutnings
artikel 2, stk. 2, og bilaget til denne ikke fremgik af de steevninger, som Kongeriget Nederlandene og
ING indleverede til Retten i forbindelse med de respektive sager T-29/10 og T-33/10. Ved at
annullere disse bestemmelser udvidede Retten ulovligt anvendelsesomradet for det segsmal, der var
anlagt ved den, og traf folgelig afgorelse ultra petita.

Kongeriget Nederlandene og ING har bestridt denne konklusion.

Domstolens bemaerkninger

Det skal indledningsvis bemeerkes, at ING med sit forste anbringende i sag T-33/10 havde anmodet
Retten om at annullere den omtvistede beslutning, for sa vidt som det i denne beslutning blev lagt til
grund, at »eendringen af CT1-transaktionen udgjorde (yderligere) statsstotte«.

Af den steevning med péastand om annullation, som ING indleverede til Retten, fremgar det imidlertid,
dels at »CT1-transaktionen« svarede til den mellem ING og Kongeriget Nederlandene indgaede aftale
vedrerende CT1-kapitalindsprejtningen pa 10 mia. EUR (Core Tier 1), dels at eendringen til denne
transaktion bestod i en eendring af betingelserne for tilbagebetaling af kapitalindskuddet.

Det folger heraf, at ING med sit forste anbringende anmodede Retten om at annullere den omtvistede
beslutning, for s& vidt som det i denne beslutning blev lagt til grund, at neevnte eendring rummede
yderligere stotte. Denne pastand omhandlede derfor ikke en bestemt artikel eller et bestemt stykke i
den omtvistede beslutnings konklusion.

Retten konstaterede desuden i den appellerede doms preemis 147, at »ING, [...], med sin forste pastand
har anmodet Retten om i det veesentlige at annullere den [omtvistede] beslutnings artikel 2, stk. 1, og
denne beslutnings artikel 2, stk. 2, samt bilag II til denne beslutning, for sa vidt som Kommissionen har
fundet, at eendringen af betingelserne for tilbagebetaling udger supplerende stotte pa 2 mia. EUR«.

Pa grundlag af det ovenstdende ma det konkluderes, at det af Kommissionen fremferte anbringende
om, at Retten traf afgerelse ultra petita ved at annullere den omtvistede beslutnings artikel 2, stk. 2, og
bilag II til denne, ikke kan tages til folge.

Det femte appelanbringende ma derfor forkastes som ugrundet.

Det subsidicert fremforte sjette appelanbringende om, at Retten, sdfremt den var berettiget til at
annullere den omtvistede beslutnings artikel 2, stk. 1 og 2, tillige burde have annulleret artikel 2, stk. 3

Parternes argumenter

Kommissionen har bemeerket, at det af Kongeriget Nederlandene og ING afgivne tilsagn om, at
sidstneevnte ville begreense veeksten i sin balancesum for at mindske konkurrencefordrejningen fra
kapitalindskuddet, blev registreret i 30. betragtning til den oprindelige beslutning. Henset til de
tilsagn, der 14 til grund for konklusionen i den omtvistede beslutning om, at stotten var forenelig med
det indre marked, besluttede Kommissionen imidlertid i denne beslutnings artikel 2, stk. 3, at opheeve
den midlertidige begreensning for veeksten i ING’s balancesum.
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Safremt Retten var berettiget til at annullere den analyse og de tilsagn, der ligger til grund for den
omtvistede beslutnings artikel 2, stk. 2, og bilag II til denne, ville dette ifslge Kommissionen
nedvendigvis bevirke, at ING ikke skulle fritages for de begreensninger vedrerende veeksten i
balancesummen, som pahvilede selskabet inden vedtagelsen af denne beslutning. Konstateringen af, at
stotten var forenelig med det indre marked i lyset af de tilsagn, der er specificeret i bilag II til den
omtvistede beslutning, og opheevelsen af begreensningerne for veeksten i balancesummen udger nemlig
et uadskilleligt hele.

Kongeriget Nederlandene har gjort geeldende, at spergsmalet om, hvorvidt annullationen af den
omtvistede beslutnings artikel 2, stk. 1 og 2, tillige bor medfere en annullation af artikel 2, stk. 3,
forudseetter en indholdsmeessig vurdering, som Retten ikke kunne foretage, da den ikke var blevet
anmodet herom. Ifplge Kongeriget Nederlandene kan Domstolen ikke foretage denne vurdering under
en appelsag, da det ville dreje sig om en vurdering af de faktiske omsteendigheder.

ING finder, at dette appelanbringende abenbart ma afvises, eftersom Kommissionen ikke pa noget
tidspunkt nedlagde péastand herom over for Retten, og den derfor ikke kan nedlegge en sadan pastand
nu.

Domstolens bemaerkninger

Kommissionen har med dette appelanbringende i det veesentlige kritiseret Retten for ikke af egen drift
at have behandlet et anbringende om annullation af den omtvistede beslutnings artikel 2, stk. 3, efter
annullationen af artikel 2, stk. 1 og 2.

Det skal i den anledning fastslas, at for sa vidt som det af Kommissionen paberabte spergsmal ikke kan
anses for at vedreore grundleggende retsprincipper, kunne Retten ikke vurdere det af egen drift, idet
dette ville indebeere, at Retten traf afgerelse ultra petita (jf. i denne retning dom af 1.6.2006, forenede
sager C-442/03 P og C-471/03 P, P & O European Ferries (Vizcaya) og Diputacién Foral de Vizcaya
mod Kommissionen, Sml. I, s. 4845, preemis 45, og af 10.12.2013, sag C-272/12 P, Kommissionen mod
Irland m.fl., preemis 28).

Det folger heraf, at det sjette appelanbringende ma afvises.

Da ingen af de seks appelanbringender, som Kommissionen har fremfort til stotte for sin appel, kan
tiltreedes, ma appellen forkastes i sin helhed.

Sagens omkostninger

I henhold til artikel 184, stk. 2, i Domstolens procesreglement treffer Domstolen afgerelse om sagens
ombkostninger, safremt appellen forkastes. I henhold til procesreglementets artikel 138, stk. 1, der i
medfer af samme reglements artikel 184, stk. 1, finder tilsvarende anvendelse i appelsager, palegges
det den tabende part at betale sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom.

Da Kommissionen har tabt sagen, og da Kongeriget Nederlandene og ING har nedlagt pastand om, at
Kommissionen tilpligtes at betale sagens omkostninger, bor det péaleegges denne at betale sagens
omkostninger.

I overensstemmelse med procesreglementets artikel 140, stk. 1, som i henhold til samme reglements

artikel 184, stk. 1, ligeledes finder anvendelse i appelsager, bor det péleegges DNB at beere sine egne
omkostninger.
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Pa grundlag af disse preemisser udtaler og bestemmer Domstolen (Anden Afdeling):

1) Appellen forkastes.
2) Europa-Kommissionen betaler sagens omkostninger.

3) De Nederlandsche Bank NV beerer sine egne omkostninger.

Underskrifter
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