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W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Anden Afdeling)

17. september 2014 *

»Praejudiciel foreleeggelse — konkurrence — statsstotte — artikel 107, stk. 1, TEUF — begrebet
»stotte« — garantier stillet af en offentlig virksomhed til en bank med henblik pa ydelsen af lan til
tredjemandslantagere — garantier forseetligt stillet af denne offentlige virksomheds direkter i strid med
virksomhedens vedtegtsmaessige bestemmelser — formodning om indsigelse fra den offentlige
myndighed, der ejede denne virksomhed — om staten kan tilregnes garantierne«

I sag C-242/13,
angdende en anmodning om praejudiciel afgorelse i henhold til artikel 267 TEUF, indgivet af Hoge
Raad der Nederlanden (Nederlandene) ved afgerelse af 26. april 2013, indgéet til Domstolen den
29. april 2013, i sagen:
Commerz Nederland NV
mod
Havenbedrijf Rotterdam NV,
har
DOMSTOLEN (Anden Afdeling)

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

generaladvokat: M. Wathelet

justitssekreteer: fuldmeegtig M. Aleksejev,

pé grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmodet den 13. marts 2014,
efter at der er afgivet indleeg af:

— Commerz Nederland NV ved advocaat R. Wesseling

— Havenbedrijf Rotterdam NV ved advocaten E. Pijnacker Hordijk og A. Kleinhout
— den nederlandske regering ved M. Noort og M. Bulterman, som befuldmeegtigede

— Europa-Kommissionen ved P.-]. Loewenthal og S. Noé€, som befuldmaegtigede,

* Processprog: nederlandsk.
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og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmodet den 8. maj 2014,

afsagt folgende

Dom
Anmodningen om preaejudiciel afgorelse vedrerer fortolkningen af artikel 107, stk. 1, TEUF.

Denne anmodning er forelagt som led i en tvist mellem Commerz Nederland NV (herefter »Commerz
Nederland«) og Havenbedrijf Rotterdam NV (herefter »Havenbedrijf Rotterdam«), som er en
havnevirksomhed, der er helejet af Rotterdam Kommune (Nederlandene), vedrerende bl.a. gyldigheden
af de garantier, der er stillet pd vegne af Havenbedrijf Rotterdam og i strid med denne virksomheds
vedteegter af virksomhedens eneste direkter, over for Commerz Nederland, for at sidstnzevnte stiller
lan til radighed for tredjemandslantagere.

Tvisten i hovedsagen og de przjudicielle spergsmal

Ved kontrakt indgaet den 5. november 2003 stillede Commerz Nederland en kredit pa 25 mio. EUR til
radighed for RDM Vehicles BV (herefter »RDM Vehicles«) med henblik pa at finansiere fremstillingen
af et pansret koretgj. Samme dag undertegnede direktoren for Gemeentelijk Havenbedrijf Rotterdam
(herefter »GHR«), som er en havnevirksomhed, der er en del af Rotterdams kommunalforvaltning, en
garanti, hvorved GHR over for Commerz Nederland garanterede for RDM Vehicles’ opfyldelse af de
forpligtelser, der fulgte af den séledes tildelte kredit.

Den 1. januar 2004 blev havnedriften optaget i Havenbedrijf Rotterdam, i hvilket kommunen var eneste
selskabsdeltager pa tidspunktet for de faktiske omsteendigheder i hovedsagen.

Den 4. juni 2004 stillede den tidligere direkter for GHR og enedirektor for Havenbedrijf Rotterdam pa
vegne af sidstneevnte en garanti til fordel for Commerz Nederland vedrerende kreditten stillet til
radighed for RDM Vehicles. Til gengeeld for denne garantistillelse frafaldt Commerz Nederland sine
rettigheder i henhold til den garanti, som det udledte af den af GHR stillede garanti.

Commerz Nederland har faet forelagt »juridiske responsa« af 10. november 2003 og 4. juni 2004 fra et
advokatfirma, ifelge hvilke garantien stillet pd vegne af GHR og Havenbedrijf Rotterdam i medfer af
kreditten stillet til radighed for RDM Vehicles udgjorde »gyldige og bindende forpligtelser, der kan
fuldbyrdes« i forhold til garanten.

Ved aftaler af 27. februar 2004 stillede Commerz Nederland en kredit pa 7,2 mio. EUR til radighed for
RDM Finance I BV (herefter »RDM Finance I«) og en kredit pa 6,4 mio. til rddighed for RDM Finance
II BV (herefter »RDM Finance Il«), idet disse kreditter skulle anvendes til at finansiere ordrer pa
militeerudstyr, som var indgivet til RDM Technology BV.

Den 2. marts 2004 stillede direkteren for Havenbedrijf Rotterdam garantier, hvorefter dette selskab i
forhold til Commerz Nederland stillede sig som garant for RDM Finance I og RDM Finance II's
overholdelse af forpligtelserne i medfer af de kreditter, der var stillet til radighed for disse to
selskaber.

Den 3. marts 2004 forelagde det i denne doms preemis 6 omtalte advokatfirma Commerz Nederland et
»juridisk responsum, der er sammenligneligt med de i denne doms preemis 6 neevnte.
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Ved skrivelser af 29. april 2004 opsagde Commerz Nederland de kreditter, der var stillet til radighed
for RDM Finance I og RDM Finance II, og forlangte indfrielse af de udestdende belgb. Da der ingen
betaling fulgte, vendte Commerz Nederland sig mod Havenbedrijf Rotterdam som garant for
kreditterne med krav om betaling af 4 869,00 EUR, henholdsvis 14 538,24 EUR med tilleeg af afledte
skyldige belgb. Havenbedrijf Rotterdam efterkom ikke dette krav.

Ved skrivelse af 20. august 2004 opsagde Commerz Nederland kreditten, der var stillet til radighed for
RDM Vehicles, og forlangte indfrielse af det udestidende belgb. Da ingen betaling fulgte, vendte
Commerz Nederland sig mod Havenbedrijf Rotterdam som garant for kreditten med krav om betaling
af 19 843 541,80 EUR med tilleeg af afledte skyldige beleb. Havenbedrijf Rotterdam efterkom heller ikke
dette krav.

Den 20. december 2004 anlagde Commerz Nederland segsméal mod Havenbedrijf Rotterdam ved
Rechtbank Rotterdam med péastand om betaling af det skyldige belgb i medfer af den af Havenbedrijf
Rotterdam stillede garanti for tildelingen af kreditten til RDM Vehicles. Ved dom af 24. januar 2007
frifandt denne ret Havenbedrijf Rotterdam, idet denne garanti udgjorde en stotteforanstaltning i
henhold til artikel 107, stk. 1, TEUF, der skulle have veeret anmeldt til Europa-Kommissionen i
henhold til artikel 108, stk. 3, TEUF, og at denne garanti dermed var ugyldig i medfer af den
nederlandske borgerlige lovbogs artikel 3:40, stk. 2.

Commerz Nederland appellerede denne dom til Gerechtshof ‘s-Gravenhage og supplerede sine
pastande med en péstand om, at Havenbedrijf Rotterdam ligeledes blev palagt at betale de skyldige
belob i medfer af de garantier, som denne virksomhed havde stillet for tildelingen af kreditterne til
RDM Finance I og RDM Finance II. Ved dom af 1. februar 2011 stadfeestede denne ret dommen
afsagt af Rechtbank Rotterdam og tog ikke de af Commerz Nederland nedlagt péstande til folge,
saledes som de var eendret under appelsagen.

Gerechtshof ‘s-Gravenhage fandt navnlig, at undersegelsen af de faktiske omsteendigheder i forhold til
kriterierne fastsat ved dom Frankrig mod Kommissionen (C-482/99, EU:C:2002:294) forte til den
konklusion, at den i hovedsagen omhandlede garantistillelse matte tilregnes de offentlige nederlandske
myndigheder.

Gerechtshof ‘s-Gravenhage lagde i den forbindelse vaegt pa den omsteaendighed, at Rotterdam kommune
ejer alle aktierne i Havenbedrijf Rotterdam, at medlemmerne af direktionen og tilsynsradet udneevnes
af generalforsamlingen og saledes af denne kommune, at kommunens viceborgmester, som havnen var
underlagt, var formand for tilsynsradet, at en garantistillelse som den i hovedsagen omhandlede ifolge
Havenbedrijf Rotterdams vedteegter kreever tilsynsradets godkendelse, og at Havenbedrijf Rotterdams
vedteegtsmaessige formal ikke kan sammenlignes med en almindelig kommerciel virksomheds, nar der
tages hensyn til den fremtreedende rolle, der er tillagt den almene interesse.

Neevnte appelinstans fastslog, at Rotterdam kommune har en steerk faktisk indflydelse pa Havenbedrijf
Rotterdam, og at hovedsagens faktiske sammenheng derfor er anderledes end i den sag, der 14 til
grund for dom Frankrig mod Kommissionen (EU:C:2002:294). Denne konklusion kan ikke eendres af
den omstendighed, at Havenbedrijf Rotterdams direktor handlede vilkarligt ved bevidst at
hemmeligholde de stillede garantier og ved at undlade at anmode om samtykke fra denne virksomheds
tilsynsrad.

Gerechtshof ‘s-Gravenhage forkastede endvidere Commerz Nederlands argument om, at de
pageeldende garantier hverken gav RDM Vehicles, RDM Finance I eller RDM Finance II fordele,
eftersom de var blevet tildelt inden for rammerne af en kontrakt indgaet mellem RDM Holding NV
og GHR den 28. december 2002, hvorved RDM Holding NV havde forpligtet sig til ikke at levere
ubadsteknologi til Taiwan, til gengeeld for, at GHR stillede garantier over for selskaberne i
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RDM-koncernens kreditorer for et belgb pa mindst 100 mio. EUR (herefter »ubddskontrakten).
Denne tidligere forpligtelse fratog nemlig ikke garantierne deres karakter af »fordel« som omhandlet i
artikel 107, stk. 1, TEUF.

Commerz Nederland har over for den foreleeggende ret nedlagt pastand om opheevelse af dommen
afsagt af Gerechtshof ‘s-Gravenhage. Selskabet har gjort geeldende, at de omsteendigheder, som
appelinstansen har taget hensyn til, ikke kan begrunde den konklusion, at Rotterdam kommune i
denne sag var impliceret i iveerkseettelsen af de i hovedsagen omhandlede garantier. Commerz
Nederland har ligeledes gjort geeldende, at Rotterdam kommune, safremt den var blevet oplyst herom,
ikke ville have godkendt disse garantier, at den pageldende direktor matte fratreede sin stilling i
Havenbedrijf Rotterdam, og at han fik en strafferetlig dom for sin rolle i denne sag. Endelig har
Commerz Nederland bestridt appelinstansens vurdering hvad angéar ubddskontraktens indvirkning pa,
at de af hovedsagen omhandlede garantier kunne kvalificeres som »fordele«.

Hoge Raad der Nederlanden har i den forbindelse vurderet, at appelinstansen med fgje fandt, at
garantistillelse er en selvsteendig retsakt, selv om den foretages med henblik pa gennemforelse af en
kontraktforpligtelse. Det forholder sig navnlig séledes, eftersom ubddskontrakten hverken preeciserer de
selskaber, som garantierne skulle stilles for, eller de belgb, der skulle deekkes.

Hvad angar spergsmalet, om disse garantier kan tilregnes staten, har den foreleeggende ret fundet, at
dom Frankrig Kommissionen (EU:C:2002:294) kan fortolkes saledes, at denne tilregnelse kommer an
pa, om det af en helhed af indicier kan sluttes, at de offentlige myndigheder er impliceret i
vedtagelsen af de pageeldende foranstaltninger, idet det bemeerkes, at denne indblanding skal veere reel
og faktisk. I denne sag ville denne fortolkning fore til, at garantistillelsen ikke kan tilregnes Rotterdam
kommune.

Dommen Frankrig mod Kommissionen (EU:C:2002:294) kan imidlertid ligeledes fortolkes saledes, at
det for at fastsla, at de offentlige myndigheder er impliceret i vedtagelsen af den péageeldende
foranstaltning, er tilstreekkeligt, at det af en helhed af indicier kan sluttes, at disse myndigheder som
hovedregel fastseetter den beslutningsprocedure, der skal folges inden for en offentlig virksomhed ved
vedtagelsen af foranstaltninger, sasom de i hovedsagen omhandlede, eller i det mindste udever en
steerk og fremherskende indflydelse pda denne procedure. Den omstendighed, at den offentlige
virksomheds direktor i den foreliggende sag ikke har gjort disse myndigheder bekendt med den
pageldende foranstaltning, og at vedteegterne bevidst er blevet tilsidesat, siledes at garantierne er
stillet mod de tilsynsforende organers vilje samt mod Rotterdams kommunes og statens vilje, er
saledes ikke nedvendigvis til hinder for, at disse foranstaltninger kan tilregnes de offentlige
myndigheder.

Pa den baggrund har Hoge Raad der Nederlanden besluttet at udseette sagen og stille Domstolen
folgende preejudicielle spergsmal:

»1) Er [det nodvendigvis udelukket], at en garanti, der stilles af en offentlig virksomhed, tilregnes en
offentlig myndighed — hvilket er en betingelse for, at der foreligger statsstotte som omhandlet i
artikel 107 [TEUF] og 108 TEUF - [i en situation, hvor garantien,] som i denne sag er afgivet af
den offentlige virksomheds (ene)direkter, der ganske vist i civilretlig henseende var befgjet hertil,
men handlede pa egen hand, bevidst hemmeligholdt garantien og tilsidesatte den offentlige
virksomheds vedteegter, idet han undlod at indhente [tilsynsradets] godkendelse, [...] og det
derudover ma antages, at det pageeldende offentlige organ (i denne sag [Rotterdam kommune])
ikke ville have [stillet] garantien?
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2) Safremt de ovenneevnte omstendigheder ikke nedvendigvis er til hinder for[, at de offentlige
myndigheder kan tilregnes garantistillelsen], er de da uden betydning for spergsmélet, om
garantistillelsen kan tilregnes [de offentlige myndigheder]|, eller skal [den nationale ret] da
foretage en afvejning af de ovrige elementer, der taler for eller imod[, at de offentlige
myndigheder tilregnes den]?«

Om anmodningen om genabning af den mundtlige forhandling

Den mundtlige forhandling afsluttedes den 8. maj 2014, da generaladvokaten havde fremsat sit forslag
til afgorelse.

Ved skrivelse af 5. juli 2014, indgéet til Domstolen samme dag, har Commerz Nederland anmodet
Domstolen om at genabne den mundtlige forhandling.

Til stotte for denne anmodning gores det geeldende, at generaladvokatens forslag til afgerelse forst og
fremmest afslorede en utilstreekkelig fremleeggelse af de faktiske forhold, at det desuden viste en
utilstreekkelig belysning af folgerne af den ene af de alternative fortolkninger, som den foreleeggende
ret havde foreslaet, og endelig at det var stottet pa retlige overvejelser, som sagens parter ikke havde
haft tilstreekkelig mulighed for at udveksle deres synspunkter om.

I denne forbindelse bemzerkes, at Domstolen i henhold til procesreglementets artikel 83 til enhver tid,
efter at have hort generaladvokaten, ved kendelse kan bestemme, at retsforhandlingernes mundtlige del
skal genabnes, navnlig hvis den finder, at sagen er utilstreekkeligt oplyst, eller sifremt sagen ber afgores
péa grundlag af et argument, som ikke har veeret droftet af parterne eller de berorte, som er omfattet af
artikel 23 i statutten for Den Europeiske Unions Domstol (dom Det Forenede Kongerige mod Radet,
C-431/11, EU:C:2013:589, preemis 27 og den deri naevnte retspraksis).

I det foreliggende tilfeelde er Domstolen, efter at have hert generaladvokaten, af den opfattelse, at den
har kendskab til alle de omstendigheder, der er ngdvendige for at besvare de forelagte spergsmal, og at
disse omsteendigheder er blevet droftet for den.

Commerz Nederlands begeering om genabning af den mundtlige forhandling skal derfor forkastes.

Om de praejudicielle spergsmal

Med sine spergsmal, som skal undersoges sammen, gnsker den foreleeggende ret neermere bestemt
oplyst, om artikel 107, stk. 1, TEUF, skal fortolkes séledes, at det for at afgere, om garantier stillet af
en offentlig virksomhed kan eller ikke kan tilregnes den offentlige myndighed, der kontrollerer den, er
relevante omsteendigheder, dels at neevnte virksomheds enedirektor, der har stillet disse garantier, har
handlet ulovligt, bevidst har hemmeligholdt deres tildeling og har tilsidesat sin virksomheds vedteegter,
dels at neevnte offentlige myndighed ville have veeret imod denne garantistillelse, hvis den var blevet
oplyst herom. Den foreleeggende ret onsker endvidere at vide, om disse omstendigheder, i en
situation som den i hovedsagen omhandlede, kan udelukke en siddan tilregnelse.

Det skal indledningsvis bemeerkes, at det stir fast, at Havenbedrijf Rotterdams garantistillelse i
hovedsagen, der deekkede de kreditter, som var indremmet RDM Vehicles, RDM Finance I og RDM
Finance II, medforer en forpligtelse af statsmidler som omhandlet i artikel 107, stk. 1, TEUF, eftersom
disse garantier medferte en tilstreekkelig konkret gkonomisk risiko, der kunne medfore udgifter for
Havenbedrijf Rotterdam, og at sidstnevnte pa tidspunktet for de faktiske omstendigheder i
hovedsagen var helejet af Rotterdam kommune.
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Hvad angar spergsmalet, om staten kan tilregnes garantistillelsen som omhandlet i artikel 107, stk. 1,
TEUF, skal det bemczerkes, at dette ikke kan udledes af den omstendighed alene, at garantierne er
stillet af en offentlig virksomhed, der kontrolleres af staten. Selv om staten nemlig er i stand til at
kontrollere en offentlig virksomhed og udeve en dominerende indflydelse pa dennes transaktioner, er
der ikke uden videre formodning for, at den faktisk udever denne kontrol i et konkret tilfeelde. Det er
ogsa nedvendigt at undersege, om de offentlige myndigheder pa den ene eller den anden méade ma
anses for at veere impliceret i vedtagelsen af disse foranstaltninger (jf. i denne retning dom Frankrig
mod Kommissionen, EU:C:2002:294, preemis 50-52).

Der kan i den forbindelse ikke stilles krav om bevis for, at de offentlige myndigheder konkret ved en
preecis anvisning har tilskyndet en offentlig virksomhed til at treeffe de péageldende
stotteforanstaltninger. Spergsmalet, om staten kan tilregnes en stotteforanstaltning, som er truffet af
en offentlig virksomhed, kan nemlig udledes af en helhed af de indicier, der folger af sagens
omstendigheder og den sammenheeng, hvori foranstaltningen er truffet (dom Frankrig mod
Kommissionen, EU:C:2002:294, preemis 53 og 55).

Seerligt er ethvert indicium, som i det konkrete tilfeelde indicerer, enten at de offentlige myndigheder er
impliceret deri, eller at det er usandsynligt, at de ikke er impliceret i vedtagelsen af en foranstaltning,
nar endvidere henses til dennes rekkevidde, indhold eller hermed forbundne betingelser, eller at disse
myndigheder ikke er impliceret i vedtagelsen af neevnte foranstaltning (dom Frankrig mod
Kommissionen, EU:C:2002:294, preemis 56 og 57).

I betragtning af denne retspraksis péhviler det den foreleeggende ret at efterprove, om det i dette
tilfeelde af de indicier, der fremgar af omstendighederne i hovedsagen og af den sammenheeng, hvori
de indgar, kan sluttes, at staten kan tilregnes de garantier, som er stillet af Havenbedrijf Rotterdam.
Det skal med henblik herpa afklares, om disse indicier giver mulighed for i dette tilfeelde at fastsla, at
de offentlige myndigheder var impliceret, eller at det er usandsynligt, at disse ikke var impliceret i
denne garantistillelse.

Som bl.a. Havenbedrijf Rotterdam og Kommissionen har gjort geeldende, og som generaladvokaten har
bemerket i punkt 78 og 79 i sit forslag til afgerelse, tilsigter tilstedeveerelsen i denne sag af
organisatoriske forbindelser mellem Havenbedrijf Rotterdam og Rotterdam Kommune, som beskrevet
ovenfor i denne doms preemis 15, i princippet godtgere, at de offentlige myndigheder var impliceret,
eller sandsynliggore, at de ikke var impliceret i denne garantistillelse.

Det skal endvidere leegges til grund, at den omsteendighed, at den offentlige virksomheds enedirektor
har handlet ulovligt, ikke i sig selv kan betyde, at en sadan indblanding er udelukket. Som bemeerket
af den foreleeggende ret selv og af generaladvokaten i punkt 90 og 91 i sit forslag til afgerelse, sveekkes
virkningen af bestemmelserne vedrerende statsstotte nemlig betydeligt, hvis anvendelsen heraf kunne
udelukkes, alene fordi en offentlig virksomheds direkter har tilsidesat virksomhedens vedtaegter.

Under disse omstendigheder har den foreleeggende ret bemeerket, at Havenbedrijf Rotterdams
enedirektor ikke blot har handlet ulovligt og tilsidesat virksomhedens vedteegter, men ligeledes bevidst
har hemmeligholdt den af hovedsagen omhandlede garantistillelse, bl.a. fordi der var grund til at
formode, at den pageeldende offentlige myndighed, dvs. Rotterdam kommune, ville have modsat sig
garantistillelsen, hvis den var blevet oplyst herom. Ifglge den foreleeggende ret skal disse forhold
godtgore, at garantierne blev stillet uden Rotterdam kommunes indblanding.

Det tilkommer denne ret i betragtning af alle de relevante indicier at vurdere, om disse forhold kan
godtgore eller udelukke, at Rotterdam kommune var impliceret i denne garantistillelse.

Ud fra de ovenneaevnte betragtninger skal de forelagte spergsmal besvares med, at artikel 107, stk. 1,

TEUF skal fortolkes saledes, at det for at afgere, om garantier stillet af en offentlig virksomhed kan
eller ikke kan tilregnes den offentlige myndighed, der kontrollerer den, sammen med alle de indicier,
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der fremgar af omstendighederne i hovedsagen og af den sammenheng, hvori de indgér, er relevante
omsteendigheder, dels at neevnte virksomheds enedirektor, der har stillet disse garantier, har handlet
ulovligt, bevidst har hemmeligholdt deres tildeling og har tilsidesat sin virksomheds vedteegter, dels at
naevnte offentlige myndighed ville have modsat sig denne garantistillelse, hvis den var blevet oplyst
herom. Disse omstendigheder kan i en situation som den i hovedsagen omhandlede imidlertid ikke i
sig selv udelukke en sadan tilregnelse.

Sagens omkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der verserer for den
nationale ret, tilkommer det denne at treeffe afgeorelse om sagens omkostninger. Bortset fra nzevnte
parters udgifter kan de udgifter, som er atholdt i forbindelse med afgivelse af indleeg for Domstolen,
ikke erstattes.

P& grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Anden Afdeling) for ret:

Artikel 107, stk. 1, TEUF skal fortolkes saledes, at det for at afgere, om garantier stillet af en
offentlig virksomhed kan eller ikke kan tilregnes den offentlige myndighed, der kontrollerer
den, sammen med alle de indicier, der fremgar af omsteendighederne i hovedsagen og af den
sammenhzeng, hvori de indgar, er relevante omstendigheder, dels at neevnte virksomheds
enedirektor, der har stillet disse garantier, har handlet ulovligt, bevidst har hemmeligholdt deres
tildeling og har tilsidesat sin virksomheds vedteegter, dels at naevnte offentlige myndighed ville
have modsat sig denne garantistillelse, hvis den var blevet oplyst herom. Disse oplysninger kan i
en situation som den i hovedsagen omhandlede imidlertid ikke i sig selv udelukke en sadan
tilregnelse.

Underskrifter
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