g

W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Anden Afdeling)

3. september 2020*

»Appel — statsstotte — stotteordning vedrerende erhvervelse med stotte eller gratis tilradighedsstillelse
af naturomrader — indledende undersogelsesprocedure — afgorelse, hvorved stotten erkleres forenelig
med det indre marked — annullationssegsmal — formaliteten — forordning (EF) nr. 659/1999 —
artikel 1, litra h) — begrebet »interesserede parter« — konkurrenceforhold — begrebet »alvorlige
vanskeligheder« — tjenesteydelse af almindelig gkonomisk interesse — sekundzere aktiviteter —
sammenheaeng«

I sag C-817/18 P,

angdende appel i henhold til artikel 56 i statutten for Den Europeiske Unions Domstol, iveerksat den
21. december 2018,

Vereniging tot Behoud van Natuurmonumenten in Nederland, 's-Graveland (Nederlandene),
Stichting Het Groninger Landschap, Haren (Nederlandene),

Vereniging It Fryske Gea, Opsterland (Nederlandene),

Stichting Het Drentse Landschap, Assen (Nederlandene),

Stichting Het Overijssels Landschap, Dalfsen (Nederlandene),

Stichting Het Geldersch Landschap, Arnhem (Nederlandene),

Stichting Flevo-Landschap, Lelystad (Nederlandene),

Stichting Het Utrechts Landschap, De Bilt (Nederlandene),

Stichting Landschap Noord-Holland, Heiloo (Nederlandene),

Stichting Het Zuid-Hollands Landschap, Rotterdam (Nederlandene),
Stichting Het Zeeuwse Landschap, Heinkenszand (Nederlandene),
Stichting Het Noordbrabants Landschap, 's-Hertogenbosch (Nederlandene),
Stichting Het Limburgs Landschap, Maastricht (Nederlandene),

ved advocaten P.H.L.M. Kuypers og M. de Wit,

appellanter,

* Processprog: nederlandsk.

DA
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stottet af:

Kongeriget Nederlandene ved M.K. Bulterman og M.L. Noort, som befuldmeegtigede,
intervenient i appelsagen,

de ovrige parter i appelsagen:

Vereniging Gelijkberechtiging Grondbezitters, Hoenderloo (Nederlandene),

Exploitatiemaatschappij De Berghaaf BV, Barneveld (Nederlandene),

Stichting Het Nationale Park De Hoge Veluwe, Hoenderloo,

BV Landgoed Den Alerdinck II, Heino (Nederlandene),

Landgoed Ampsen BV, Lochem (Nederlandene),

Pallandt van Keppel Stichting, Laag-Keppel (Nederlandene),

Landgoed Kasteel Keppel BV, Laag-Keppel,

Baron van Lynden, bosiddende i Zoutelande (Nederlandene),

Stichting het Lijndensche Fonds voor Kerk en Zending, Hemmen (Nederlandene),

Landgoed Welna BV, Epe (Nederlandene),

BV Landgoed »Huis te Maarn«, Maarn (Nederlandene),

Vicariestichting De Vijf Capellarijen/Ambachtsheerlijkheid Kloetinge, Kloetinge (Nederlandene),

Maatschappij tot Exploitatie van het Landgoed Tongeren onder Epe BV, Epe,

Landgoed Anderstein NV, Maarsbergen (Nederlandene),

Landgoed Bekspring BV, Oldenzaal (Nederlandene),

Landgoed Nijenhuis en Westerflier BV, Diepenheim (Nederlandene),

Landgoed Caprera BV, Bloemendaal (Nederlandene),

Landgoed Schapenduinen BV, Bloemendaal,

Stichting Schapenduinen, Bloemendaal,

Landgoed de Noetselenberg BV, Rijssen (Nederlandene),

ved advocaten D. Gillet, T. Ruys, P. Wytinck og A.A. Al Khatib

sagsogere i forste instans,
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Europa-Kommissionen ved S. Noé og P.-J. Loewenthal, som befuldmeegtigede,
sagsogt i forste instans,
har
DOMSTOLEN (Anden Afdeling),
sammensat af afdelingsformanden, A. Arabadjiev (refererende dommer), Domstolens preesident, K.
Lenaerts, som fungerende dommer i Anden Afdeling, og dommerne P.G. Xuereb, T. von Danwitz og
A. Kumin,
generaladvokat: M. Szpunar,
justitssekreteer: A. Calot Escobar,
pa grundlag af den skriftlige forhandling,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse i retsmodet den 2. april 2020,

afsagt folgende

Dom

I appelskriftet har appellanterne nedlagt pastand om opheevelse af Den Europeeiske Unions Rets dom af
15. oktober 2018, Vereniging Gelijkberechtiging Grondbezitters m.fl. mod Kommissionen (T-79/16,
herefter »den appellerede dom«, ikke trykt i Sml., EU:T:2018:680), hvorved Retten annullerede
Kommissionens afggrelse C(2015) 5929 final af 2. september 2015 vedrgrende statsstottesag SA.27301
(2015/NN) — Nederlandene, vedrgrende erhvervelse med stotte eller gratis tilradighedsstillelse af
naturomrader, hvoraf et referat er blevet offentliggjort i Den Europceiske Unions Tidende (EUT 2016,
C 9, s. 1, herefter »den omtvistede afgorelse«).

Retsforskrifter

Forordning (EF) nr. 659/1999

Ifolge artikel 1, litra h), i Radets forordning (EF) nr. 659/1999 af 22. marts 1999 om fastleeggelse af
regler for anvendelsen af artikel [108 TEUF] (EFT 1999, L 83, s. 1), der var geeldende pa tidspunktet
for vedtagelsen af den omtvistede afgorelse, blev begrebet »interesserede parter« defineret pa folgende
made:

»[A]lle medlemsstater og personer, virksomheder eller sammenslutninger af virksomheder, hvis
interesser matte vaere berort af den tildelte stotte, herunder navnlig stettemodtageren, konkurrerende
virksomheder og erhvervsorganisationer.«

Denne forordnings artikel 4, stk. 1-4, havde folgende ordlyd:

»1. [Europa-]Kommissionen undersoger anmeldelsen straks ved modtagelsen. Kommissionen vedtager
en beslutning efter stk. 2, 3 eller 4, jf. dog artikel 8.

2. Konstaterer Kommissionen efter en forelgbig undersogelse, at en anmeldt foranstaltning ikke udger
stotte, fastslar den dette ved beslutning.
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3. Konstaterer Kommissionen efter en forelgbig undersogelse, at en anmeldt foranstaltning ganske vist
er omfattet af [...] artikel [107, stk. 1, TEUF], men ikke giver anledning til tvivl om, at den er forenelig
med fellesmarkedet, beslutter den, at foranstaltningen er forenelig med feellesmarkedet [...]. I
beslutningen anfores, hvilken undtagelse i traktaten der er anvendt.

4. Konstaterer Kommissionen efter en forelgbig undersogelse, at en anmeldt foranstaltning giver
anledning til tvivl om, hvorvidt den er forenelig med feellesmarkedet, beslutter den at indlede
proceduren efter traktatens artikel [108, stk. 2, TEUF].«

KOT-rammebestemmelserne

I punkt 3 i Kommissionens meddelelse med overskriften »Den Europeiske Unions
rammebestemmelser for statsstotte i form af kompensation for offentlig tjeneste (2011)« (EUT 2012,
C 8, s. 15, herefter »KOT-rammebestemmelserne«) bemeerkes det bla., at »[i] fald [...] de almindelige
betingelser for anvendelse af artikel 107, stk. 1 [TEUF] er opfyldt, udger [kompensation for offentlig
tieneste] derimod statsstotte, der er omfattet af artikel 106, 107 og 108 [TEUF].«

KOT-rammebestemmelsernes punkt 11 bestemmer bl.a.:

»[...] [Sltatsstotte [...] [kan] erkleeres for forenelig med artikel 106, stk. 2, [TEUF], hvis den er
nodvendig for udferelsen af den pageeldende tjenesteydelse af almindelig skonomisk interesse og ikke
péavirker udviklingen i samhandelen pa en maéde, der er i strid med Unionens interesse. Den balance,
som dette er udtryk for, kreever at de i punkt 2.2-2.10 fastsatte betingelser er opfyldt.«

Det fastseettes i punkt 2.2, punkt 12, i disse rammebestemmelser, at »[s]tatten bevilges til at udfere
tienesteydelser, der reelt er af almindelig okonomisk interesse og falder inden for definitionen i
artikel 106, stk. 2, [TEUF]«.

Punkt 13 i de neevnte rammebestemmelser, der er indeholdt i det samme punkt, fastseetter bl.a.
folgende:

»[...] Medlemsstaterne kan f.eks. ikke forbinde tjenesteydelser med seerlige public service-forpligtelser,
hvis de allerede udferes eller kan udferes tilfredsstillende og pa vilkar, der ifolge statens definitioner er
i overensstemmelse med den offentlige interesse med hensyn til pris, objektive kvalitetskendetegn,
kontinuitet og tilgeengelighed, af virksomheder, der drives pd markedsvilkar. [...]«

Punkt 21 i KOT-rammebestemmelserne, der er indeholdt i punkt 2.8, bestemmer folgende:

»Kompensationen ma ikke overstige, hvad der er ngdvendigt til at deekke de nettoomkostninger [...],
der er forbundet med at opfylde forpligtelserne til offentlig tjeneste, herunder en rimelig fortjeneste.«

I punkt 44 i det samme punkt i disse rammebestemmelser preeciseres folgende:

»Udgver en virksomhed tillige andre aktiviteter end tjenesteydelsen af almindelig eokonomisk interesse,
skal omkostninger og indteegter i forbindelse med dels tjenesteydelsen af almindelig okonomisk
interesse, dels andre aktiviteter opfores seerskilt i dens interne regnskaber [...]. Hvis en virksomhed
har faet overdraget at udfere flere tjenesteydelser af almindelig okonomisk interesse, dvs. fra
forskellige ordregivere og tjenesteydelser af forskellig art, skal det i virksomhedens interne regnskaber
veere muligt at kontrollere, om der i forbindelse med de enkelte tjenesteydelser er forekommet
overkompensation.«
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Punkt 46 i de neevnte rammebestemmelser, der ligeledes er indeholdt i punkt 2.8, tilfgjer folgende:

»Medlemsstaten kan bestemme, at store fortjenester fra andre aktiviteter end tjenesteydelsen af
almindelig okonomisk interesse, seerlig af aktiviteter, hvortil anvendes den infrastruktur, der er
nodvendig for udferelsen af tjenesteydelsen af almindelig okonomisk interesse, skal afseettes helt eller
delvist til finansiering af tjenesteydelsen af almindelig skonomisk interesse.«

Punkt 47 i de samme rammebestemmelser, der er indeholdt i punkt 2.8, fastseetter folgende:

»Ved overkompensation forstas kompensation, som virksomheden modtager ud over det i punkt 21
fastsatte stottebelob i hele kontraktperioden. [...]«

Punkt 48 i dette punkt 2.8 i KOT-rammebestemmelserne bestemmer folgende:

»Eftersom overkompensation ikke er nedvendig for udferelsen af tjenesten af almindelig skonomisk
interesse, er der tale om statsstotte, som er uforenelig.«

Tvistens baggrund

I forbindelse med oprettelsen af en gkologisk hovedstruktur og et Natura 2000-netveerk pd Kongeriget
Nederlandenes omrade tilvejebragte dette kongerige Regeling bijdragen particuliere terreinbeherende
natuurbeschermingsorganisaties (ordning om stette til visse private naturbeskyttelsesorganisationer,
der dyrker arealer, herefter »PNB-ordningen«), som gav appellanterne i den foreliggende appel, 13
arealforvaltningsorganisationer (herefter »arealforvaltningsorganisationerne«), mulighed for at erhverve
naturomrader.

De stotteberettigede udgifter under denne ordning var arealets kebspris, de ovrige
erhvervelsesomkostninger og udgifterne til opheevelse af de forpagtningsaftaler, der var geeldende for
de neevnte arealer. Hvis indtegterne var hgjere end administrationsomkostningerne, skulle disse
indteegter geninvesteres i naturbevaring eller betales til den nederlandske stat. En sddan forpligtelse —
om end den ikke var udtrykkeligt fastsat i PNB-ordningen — kunne udledes implicit af
arealforvaltningsorganisationernes vedtegter, som skulle godkendes af de nederlandske myndigheder,
for at disse kunne modtage den pageldende stotte. Dertil kom, at arealforvaltningsorganisationerne
ikke havde tilladelse til at endre formalet med de omrader, som blev erhvervet under den samme
ordning, eller anvende dem i strid med naturbevaringsformalet uden udtrykkeligt samtykke fra de
myndigheder, som bevilgede den pageeldende stotte. Omraderne kunne heller ikke udlejes eller
videreseelges uden udtrykkelig tilladelse fra de nederlandske myndigheder.

Den 23. december 2008 blev Kommissionen forelagt en klage fra to nederlandske, privatretlige,
almennyttige fonde, Stichting het Nationale Park De Hoge Veluwe (herefter NPDHV«) og Stichting
Linschoten, som forvalter arealer og udever naturbevaringsaktiviteter og forvaltning af kulturarv samt
gkonomisk virksomhed sasom bortforpagtning af jord, landbrug, skovbrug og turistvirksomhed. I 2009
blev klagerne i forbindelse med den omhandlede administrative procedure erstattet af Vereniging
Gelijkberechtiging Grondbezitters (organisation for ligeret for private lodsejere, Nederlandene)
(herefter »VGG«), hvis formal navnlig er at sikre ligeret for alle private lodsejere i forbindelse med
stotte til arealerhvervelse.

Den oprindeligt geeldende ordning, der var geeldende mellem 1993 og 2012, blev erstattet af en ny
stotteordning, som blev godkendt af Kommissionen ved afgorelse af 13. juli 2011. Derefter anmodede
VGG ved meddelelser af 26. august, 14. og 28. september 2011 Kommissionen om at tage stilling til
organisationens klage og tilbagesoge den ulovlige stotte.
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Ved den omtvistede afgorelse fandt Kommissionen ordningen for erhvervelse af naturomrader forenelig
med det indre marked efter artikel 106, stk. 2, TEUF.

Kommissionen fandt for det forste, at stotteordningen udgjorde statsstotte i henhold til artikel 107,
stk. 1, TEUF. Det fremheves i den omtvistede afgorelse, at den primeere opgave for
arealforvaltningsorganisationerne som naturbeskyttelses- og bevaringsorganisationer ikke er af
okonomisk art. De nzevnte organer udever imidlertid parallelt hermed visse sekundeere aktiviteter af
okonomisk art, sasom salg af tree og rer, udlejning af jagt- og fiskerettigheder og turistvirksomhed.
Kommissionen fandt med hensyn til disse aktiviteter, at de pageeldende organer skulle kvalificeres som
»virksomheder« i konkurrencereglernes forstand. I denne henseende henviste Kommissionen til dom af
12. september 2013, Tyskland mod Kommissionen (T-347/09, ikke trykt i Sml., EU:T:2013:418), hvori
Retten fastslog, at selvn. om de varer og tjenesteydelser, som blev udbudt af
miljobeskyttelsesorganisationer, der er omfattet af en stetteordning, som ligner PNB-ordningen, i
forbindelse med disses sekundeere aktiviteter, var et resultat af den primeere aktivitet med
naturbeskyttelse, blev disse aktiviteter ikke obligatoriske som folge af denne primeere aktivitet, saledes
at sdidanne sekundzere aktiviteter udgjorde aktiviteter af gkonomisk art.

Kommissionen fandt navnlig, at den vederlagsfrie overdragelse af arealer og stette til erhvervelse og
forvaltning af de neevnte arealer gav arealforvaltningsorganisationerne en umiddelbar gkonomisk
fordel. Den anforte endvidere, at det ikke kunne udelukkes, at arealforvaltningsorganisationerne
opnaede en yderligere fordel i form af eventuelle kapitalgevinster ved at videreseelge de erhvervede
arealer. Efter Kommissionens opfattelse opfyldte PNB-ordningen imidlertid ikke de betingelser, som
Domstolen fastlagde i dom af 24. juli 2003, Altmark Trans og Regierungsprasidium Magdeburg
(C-280/00, EU:C:2003:415), for tjenesteydelserne af almindelig ekonomisk interesse, idet
kompensationen til PNB-ordningens modtagere ikke var blevet fastlagt efter en tilstreekkelig
procedure.

Eftersom naturbeskyttelsesorganisationerne i medfor af stotteforanstaltningen var blevet palagt en
forpligtelse til offentlig tjeneste i form af naturbeskyttelse, undersegte Kommissionen dernsest
sporgsmalet om, hvorvidt stetteordningen opfyldte KOT-rammebestemmelsernes betingelser. Da disse
betingelser efter denne institutions opfattelse var opfyldt, erkleerede Kommissionen PNB-ordningen
forenelig med det indre marked.

Sagen for Retten og den appellerede dom

Ved stevning indleveret til Rettens Justitskontor den 19. februar 2016 anlagde VGG og de ovrige
sagsogere i forste instans (herefter »VGG m.fl.«) sag med péstand om annullation af den omtvistede
afgorelse.

Ved processkrift indleveret til Rettens Justitskontor den 17. maj 2016 anmodede
arealforvaltningsorganisationerne om tilladelse til at intervenere i sagen til stotte for Kommissionens
pastande. Ved kendelse af 6. april 2017 imedekom formanden for Rettens Anden Afdeling denne
anmodning.

Til stotte for segsmalet fremsatte VGG m.l. fire anbringender, som for det forste vedrerte en
tilsideseettelse af deres processuelle rettigheder, der er fastsat i artikel 108, stk. 2, TEUF, for det andet
en tilsideseettelse af princippet om forbud mod tilbagevirkende kraft og af retssikkerhedsprincippet, for
det tredje og subsidieert en retlig fejl og en begrundelsesmangel ved anvendelsen af
KOT-rammebestemmelserne og for det fierde en tilsideseettelse af artikel 106, stk. 2, TEUF.

Kommissionen og intervenienterne i annullationsspgsmalet anfegtede statussen for VGG m.fl. som
»interesserede parter« og formaliteten vedrerende det andet og det fjerde anbringende i dette segsmal.
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Retten fandt i den appellerede dom, at det nevnte segsmal kunne antages til realitetsbehandling, tog
det forste anbringende til folge og annullerede folgelig den omtvistede afgerelse uden at undersoge
sogsmalets gvrige anbringender.

Parternes pastande for Domstolen

Arealforvaltningsorganisationerne har nedlagt folgende pastande:

— Den appellerede dom opheeves.

— Principalt tilpligtes sagsogerne i forste instans at betale sagsomkostningerne.

— Subsidiert hjemvises sagen til Retten, og afgorelsen om sagsomkostningerne udseettes.
Kommissionen har nedlagt folgende pastande:

— Den appellerede dom opheeves.

— Frifindelse.

VGG mfl. har nedlagt felgende pastande:

— Appellen forkastes.

— Arealforvaltningsorganisationerne tilpligtes at betale sagsomkostningerne.

Om appellen

Til stette for appellen har arealforvaltningsorganisationerne fremsat to anbringender om for det forste
en retlig fejl ved bedommelsen af formaliteten med hensyn til sagen i forste instans og for det andet en
retlig fejl, idet det i den appellerede dom blev lagt til grund, at der forela alvorlige vanskeligheder.

Det forste anbringende

Parternes argumenter

Med det forste anbringende har arealforvaltningsorganisationerne gjort geeldende, at Retten begik en
retlig fejl, idet den i den appellerede dom fastslog, at VGG m.fl. var »interesserede parter« i den
forstand, hvori udtrykket er anvendt i artikel 108, stk. 2, TEUF. Dette anbringende bestar af to led,
hvoraf det forste er blevet gjort geeldende principalt og det andet subsidizert.

Med dette anbringendes forste led har arealforvaltningsorganisationerne gjort geeldende, at der ikke er
noget konkurrenceforhold mellem dem og medlemmerne af VGG, da
arealforvaltningsorganisationernes primaere aktivitet er af ikke-gskonomisk karakter, og at de, for sa
vidt som deres sekundeere aktiviteter skal kvalificeres som »gkonomiske«, ikke er aktive pa det samme
marked som medlemmerne af VGG. Beskrivelsen af arealforvaltningsorganisationernes og
medlemmerne af VGG’s respektive aktiviteter, siledes som den folger af den appellerede doms
preemis 63, viser nemlig, at disse aktiviteter er forskellige, og at de udeves pa adskilte markeder.
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Navnlig er anvendelsen af det generiske ord »turisme« i den appellerede doms premis 66 for at
beskrive en af NPDHV’s aktiviteter ikke tilstreekkelig til at godtgere konkurrenceforholdet mellem
medlemmerne af VGG’s aktiviteter og arealforvaltningsorganisationernes aktiviteter. For det forste
skjuler ~denne alt for generelle henvisning de faktiske forskelle, der er mellem
arealforvaltningsorganisationernes turistvirksomhed, som udbydes gratis, og medlemmerne af VGG’s
aktiviteter med gevinst for gje. For det andet tager en sadan henvisning ikke hensyn til den direkte
forbindelse mellem arealforvaltningsorganisationernes veesentlige opgave med naturbeskyttelse og
-bevaring og deres turistvirksomhed.

Endelig fremgér det for det forste ikke af den appellerede dom, at Retten tog hensyn til markedet for
salg af tree for at fastsla et konkurrenceforhold mellem arealforvaltningsorganisationernes aktiviteter
og medlemmerne af VGG’s aktiviteter. For det andet er oplysningerne i den appellerede dom under
alle omstendigheder ikke tilstreekkelige til at fastsla et konkurrenceforhold med medlemmerne af
VGG pa et sddant marked.

Med det forste anbringendes andet led har arealforvaltningsorganisationerne gjort geeldende, at den
pageeldende stotte ikke har haft nogen konkret indvirkning pa medlemmerne af VGG’s
konkurrencemsessige stilling, og at stetten under alle omstendigheder ikke har fordrejet deres
konkurrenceforhold.

Forst og fremmest anvendte Retten i den appellerede doms premis 68 et fejlagtigt kriterium, nemlig
kriteriet om pavirkning af samhandelen mellem medlemsstaterne i stedet for kriteriet om en konkret
indvirkning pa konkurrenceforholdene med medlemmerne af VGG. Derneest fastslog Retten uden
nogen som helst konkrete elementer, at stotten medferte en risiko for konkret indvirkning pa
medlemmerne af VGG’s konkurrencemeessige stilling. Endelig var det anforte om, at medlemmerne af
VGG systematisk blev hindret i at erhverve arealer og dermed bremset i en udvidelse, irrelevant,
eftersom der ikke findes noget marked for forvaltning af naturomrader.

Den nederlandske regering har stottet arealforvaltningsorganisationernes argumentation.

Kommissionen har for sit vedkommende for det forste anfert, at reesonnementet i den appellerede
doms preemis 63 og 64 er uforstdeligt, eftersom det fremgar af den omtvistede afgorelse, at
arealforvaltningsorganisationernes gkonomiske aktiviteter ikke svarer til medlemmerne af VGG’s
aktiviteter, idet den eneste overlapning mellem disse aktiviteter vedrerer turistsektoren.
Arealforvaltningsorganisationernes virksomhed inden for denne sektor er imidlertid begreenset til at
give gratis adgang til de naturomrader, som de forvalter, saledes at der ikke er tale om udbud af
tjenesteydelser pa et marked.

Derneest gengav Retten de faktiske omstendigheder urigtigt ved at udlede en beskrivelse af
medlemmerne af VGG’s aktiviteter af punkt 27 i den omtvistede afgorelse, selv om dette punkt kun
beskriver arealforvaltningsorganisationernes virksomhed.

Endelig stotter Kommissionen arealforvaltningsorganisationernes argumentation om, at Retten
sammenblandede kriteriet om pavirkningen af samhandelen med kriteriet om en konkret indvirkning
pda medlemmerne af VGG’s konkurrencemeessige stilling og undlod at efterprove dette andet
kriterium. I den appellerede doms preemis 71 formodede Retten saledes blot, at kriteriet om en
konkret indvirkning pd VGG’s konkurrencemeessige stilling var opfyldt. I henhold til retspraksis
tilkom det imidlertid VGG at fore bevis for en konkret indvirkning af den stotte, der blev ydet
arealforvaltningsorganisationerne, pa medlemmerne af VGG’s konkurrencemezessige stilling.

VGG mfl. har heroverfor principalt gjort geeldende, at arealforvaltningsorganisationernes
argumentation, som tilsigter at opna en fornyet vurdering af de faktiske omsteendigheder, skal afvises.
VGG mfl. har subsidiert bestridt arealforvaltningsorganisationernes argumentation for sa vidt angér
realiteten.
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Domstolens bemcerkninger

Det skal indledningsvis bemeerkes, at Retten i den appellerede doms preemis 76 fastslog, at mindst ét af
VGG’s medlemmer, nemlig NPDHYV, skal kvalificeres som »interesseret part« i den forstand, hvori
udtrykket er anvendt i artikel 108, stk. 2, TEUF og i artikel 1, litra h), i forordning nr. 659/1999.

Til stotte for denne konklusion anferte Retten i den appellerede doms premis 53, at en indirekte
konkurrent til modtageren af en stotte kan betragtes som »interesseret part«, hvis den gor geldende,
at dens interesser kan veere pavirket af stottetildelingen, og i tilstreekkelig grad godtger, at der er risiko
for, at stetten har en konkret indvirkning pa dens situation. I den neevnte doms preemis 54 preeciserede
Retten, at en sagseger for sa vidt angar konkurrerende virksomheder med henblik pa at blive
kvalificeret som »interesseret part« dels skal godtgere, at denne befinder sig i et konkurrenceforhold
med stottemodtagerne, dels skal bevise, at der er risiko for, at stotten far konkret indvirkning pa
dennes situation og saledes fordrejer det pageeldende konkurrenceforhold.

Henset til disse kriterier konstaterede Retten i den appellerede doms preemis 61-67, at der forela et
konkurrenceforhold mellem VGG’s medlemmer, navnlig NPDHYV, og
arealforvaltningsorganisationerne, og den undersogte i den nezevnte doms premis 68-75, om der var
pavist en konkret indvirkning af tildelingen af den omtvistede stotte pa situationen for VGG’s
medlemmer, som fordrejede konkurrenceforholdet mellem dem og modtagerne af den omhandlede
stotteforanstaltning.

Det skal for det forste bemeerkes, at arealforvaltningsorganisationerne har anfegtet det af Retten
konstaterede konkurrenceforhold, idet de i det veesentlige har gjort geeldende, at henvisningen til det
generiske ord »turisme« i den appellerede doms preemis 66 er for generel, at der ikke blev taget
hensyn til markedet for salg af tree, og at de forhold, der blev lagt til grund, generelt ikke er
tilstraekkelige til at godtgere et konkurrenceforhold mellem arealforvaltningsorganisationerne og VGG’s
medlemmer.

Det er i denne henseende tilstreekkeligt at bemeerke, at arealforvaltningsorganisationerne med en saddan
argumentation i det veesentlige og uden at paberabe sig en urigtig gengivelse af beviserne har anfegtet
den bedemmelse, der er foretaget i den appellerede doms preemis 63-67, som alene tilkommer Retten.

Det folger af Domstolens faste praksis, at Rettens vurdering af de faktiske omstendigheder ikke —
medmindre der foreligger en urigtig gengivelse af de for Retten fremlagte beviser — er et
retssporgsmal, der som siddant er undergivet Domstolens kontrol (dom af 30.9.2003, Freistaat Sachsen
m.fl. mod Kommissionen, C-57/00 P og C-61/00 P, EU:C:2003:510, preemis 102, og af 26.3.2020, Larko
mod Kommissionen, C-244/18 P, EU:C:2020:238, preemis 25).

Det skal med hensyn til det argument, som Kommissionen har fremfort i sit svarskrift til stotte for det
forste anbringendes forste led om en urigtig gengivelse af de faktiske omsteendigheder, som angiveligt
blev foretaget af Retten, bemeerkes, at i henhold til artikel 174 i Domstolens procesreglement skal
pastandene i svarskriftet gd ud pa, at appellen helt eller delvist tages til folge, afvises eller forkastes.
Det folger endvidere af procesreglementets artikel 172 og 176, at parter, der kan indgive svarskrift, ved
et seerskilt dokument, som skal veere forskelligt fra svarskriftet, kan iveerkseette kontraappel, som ifolge
neevnte reglements artikel 178, stk. 1, og artikel 178, stk. 3, andet punktum, skal g& ud pa, at Rettens
afgorelse opheeves helt eller delvist, idet de retlige anbringender og argumenter, der gores geeldende,
skal veere forskellige fra de anbringender og argumenter, der gores geeldende i svarskriftet.

Det fremgar af en samlet leesning af disse bestemmelser, at formélet med svarskriftet ikke kan veere
ophaevelse af Rettens afgorelse af grunde, som adskiller sig fra og er selvsteendige i forhold til de
grunde, som paberabes i appellen, idet sidanne grunde kun kan paberabes inden for rammerne af en
kontraappel (dom af 10.11.2016, DTS Distribuidora de Television Digital mod Kommissionen,
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C-449/14 P, EU:C:2016:848, preemis 99-101, af 30.5.2017, Safa Nicu Sepahan mod Radet, C-45/15 P,
EU:C:2017:402, preemis 20, og af 28.2.2019, Radet mod Growth Energy og Renewable Fuels
Association, C-465/16 P, EU:C:2019:155, preemis 57).

Eftersom arealforvaltningsorganisationerne ikke har fremsat noget anbringende om Rettens urigtige
gengivelse af de faktiske omsteendigheder for s& vidt angar dens bedemmelse af, om der foreligger et
konkurrenceforhold mellem VGG’s medlemmer og arealforvaltningsorganisationerne, kan et sadant
argument, som Kommissionen har fremfert i sit svarskrift, derfor ikke antages til realitetsbehandling.

Som generaladvokaten har anfert i punkt 38 i forslaget til afgorelse, har Domstolen for det andet
allerede for sa vidt angéar definitionen i artikel 1, litra h), i forordning nr. 659/1999 fastslaet, at en
konkurrerende virksomhed til en modtager af en stotteforanstaltning utvivlsomt er omfattet af »de
interesserede parter« som omhandlet i artikel 108, stk. 2, TEUF (dom af 18.11.2010, NDSHT mod
Kommissionen, C-322/09 P, EU:C:2010:701, preemis 59).

Det folger heraf, at Retten, for sa vidt som den konstaterede, at der foreld et konkurrenceforhold
mellem mindst ét af VGG’s medlemmer og arealforvaltningsorganisationerne, ikke begik nogen retlig
fejl ved at fastsla, at VGG var omfattet af »de interesserede parter« som omhandlet i artikel 108,
stk. 2, TEUF.

For det tredje folger det af det anforte, at de argumenter, som arealforvaltningsorganisationerne og
Kommissionen har fremfort inden for rammerne af det forste anbringendes andet led, som tilsigter at
anfeegte, at PNB-ordningen har pavirket medlemmerne af VGG'’s situation konkret, idet kvalificeringen
af medlemmerne af VGG som interesserede parter folger direkte af deres egenskab af konkurrenter til
arealforvaltningsorganisationerne, er uvirksomme.

Henset til ovenstaende betragtninger skal det forste anbringende forkastes.
Det andet anbringende

Parternes argumenter

Med det andet anbringende har arealforvaltningsorganisationerne gjort geeldende, at Retten med urette
fastslog, at Kommissionen stgdte pa »alvorlige vanskeligheder« i forbindelse med vedtagelsen af den
omtvistede afgorelse. Dette anbringende bestir af tre led, hvoraf det forste vedrerer den af
Kommissionen i den omtvistede afggrelse anvendte kvalificering af en »omfattende« eller »atypisk«
tjienesteydelse ~ af  almindelig  okonomisk interesse = med  henblik pa at  definere
arealforvaltningsorganisationernes aktiviteter, det andet led vedrerer indiciet om et manglende seerskilt
regnskab, og det tredje led vedrerer indiciet om en manglende mekanisme, hvorved overkompensation
undgas.

Med dette anbringendes forste led har arealforvaltningsorganisationerne for det forste gjort geeldende,
at Retten i den appellerede doms preemis 117 identificerede et angiveligt argument fra VGG m.fl. om
en selvmodsigelse i forbindelse med kvalificeringen af den omhandlede stotteforanstaltning som en
»omfattende« eller »atypisk« tjenesteydelse af almindelig okonomisk interesse, hvilket dog ikke var
blevet fremfort af VGG m.fl.

For det andet er der ikke nogen selvmodsigelse i den omtvistede afgorelse, idet punkt 50 heri vedrorer
kvalificeringen af modtagerne af stotteforanstaltningerne som virksomheder i henhold til artikel 107,
stk. 1, TEUF, hvorimod punkt 93 heri vedrerer sporgsmalet om, i hvilket omfang
arealforvaltningsorganisationernes sekundeere aktiviteter udgjorde en integrerende del af den
tienesteydelse af almindelig gkonomisk interesse, som de var blevet betroet.
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For det tredje fremgar det i modseetning til det, som Retten fastslog i den appellerede doms
preemis 128, af savel den omtvistede afgerelse som af de svar, som Kommissionen har givet pa Rettens
sporgsmal, at denne institution radede over tilstreekkelige oplysninger til at fastsla, at
arealforvaltningsorganisationernes sekundeere aktiviteter udgjorde en integrerende del af den
tienesteydelse af almindelig gkonomisk interesse, som de var blevet betroet.

For det fjerde underkendte Retten, at preemis 41 i Rettens dom af 12. september 2013, Tyskland mod
Kommissionen (T-347/09, ikke trykt i Sml., EU:T:2013:418), ikke har betydning for bedommelsen af
sporgsmalet om, hvorvidt arealforvaltningsorganisationernes sekundeere aktiviteter udgjorde en
integrerende del af den tjenesteydelse af almindelig skonomisk interesse, som de var blevet palagt, eller
€.

For det femte har arealforvaltningsorganisationerne anfort, at Retten i den appellerede doms
preemis 128 foretog en fejlagtig fortolkning af KOT-rammebestemmelsernes punkt 11, hvorefter den
tildelte statsstotte skal veere nedvendig for udferelsen af tjenesteydelsen af almindelig okonomisk
interesse. Derimod undersogte Retten sporgsmélet om, hvorvidt Kommissionen radede over
oplysninger, der gjorde det muligt for den at undersoge, om de sekundeere aktiviteter var nedvendige
for udferelsen af tjenesteydelsen af almindelig skonomisk interesse.

Endelig har arealforvaltningsorganisationerne i replikken bestridt, at varigheden af den indledende
undersogelsesprocedure i den foreliggende sag udger et indicium for, at der foreligger alvorlige
vanskeligheder.

Med det andet anbringendes andet led har arealforvaltningsorganisationerne gjort geeldende, at Retten
fejlagtigt af fraveeret af et seerskilt regnskab for deres sekundeere aktiviteter har udledt et indicium for,
at der foreligger alvorlige vanskeligheder, idet et sidant kriterium kun er relevant, safremt disse
aktiviteter ikke i sig selv er omfattet af tjenesteydelsen af almindelig okonomisk interesse, hvilket
Kommissionen dog afviste i den  omtvistede  afgorelse for sa  vidt angar
arealforvaltningsorganisationernes sekundeere aktiviteter.

Tilsvarende kan der ikke udledes noget af Kommissionens afventning af afsigelsen af dom af
12. september 2013, Tyskland mod Kommissionen (T-347/09, ikke trykt i Sml., EU:T:2013:418), idet
denne dom vedrerte sporgsmélet om, hvorvidt der forela statsstotte, og ikke spergsmalet om en
stottes forenelighed med det indre marked. Kommissionen stottede sig nemlig ikke p& denne dom for
at underspge PNB-ordningen, og den henviste kun dertil for at bekreefte, at de neevnte aktiviteters
indteegter kan anvendes som kompensation for den betroede tjenesteydelse af almindelig ekonomisk
interesse.

Det forhold, at de pageeldende tyske organer i den sag, der gav anledning til denne dom, forte et
seerskilt regnskab for deres sekundeere gkonomiske aktiviteter, kan under alle omstendigheder ikke
veere til hinder for, at Kommissionen i neerveerende sag fastslar, at et sadant regnskab ikke var
ngdvendigt som folge af, at arealforvaltningsorganisationernes sekundeere aktiviteter udgjorde en
integrerende del af tjenesteydelsen af almindelig gkonomisk interesse.

Med det andet anbringendes tredje led har arealforvaltningsorganisationerne gjort geeldende, at Rettens
vurdering, hvorefter fraveeret af en forud fastsat mekanisme til undgaelse af overkompensation ligeledes
udgjorde et indicium for, at der forela alvorlige vanskeligheder, hviler pa en urigtig gengivelse af de
faktiske omsteendigheder, som indeholder en erstatning af begrundelsen for den omtvistede afgorelse.
Det fremgér nemlig klart af den omtvistede afgorelses punkt 94, 95 og 97, at der var fastsat en forud
fastlagt mekanisme til forebyggelse af overkompensation. I henhold til PNB-ordningen kan stotte til
investering og forvaltning nemlig ikke kumuleres for at deekke lignende omkostninger, indtegter fra
arealerne skal altid fratreekkes ved beregningen af forvaltningstilskuddene, arealer kan ikke seelges
uden formel tilladelse fra de myndigheder, som tildeler stotten, og arealforvaltningsorganisationerne er
forpligtet til at tilbagebetale enhver uberettiget fordel, der opnas i forbindelse med salget af et areal.
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Den nederlandske regering har stettet arealforvaltningsorganisationernes argumentation.

Kommissionen har for sit vedkommende med hensyn til det andet anbringendes forste led
indledningsvis gjort geeldende, at Retten begik en retlig fejl, idet den fastslog, at varigheden af den
indledende undersogelsesprocedure pegede pa, at der forela alvorlige vanskeligheder. Selv om denne
procedure faktisk har veeret unormalt lang, kan varigheden heraf forklares med, at Kommissionen
afventede bade udfaldet af forhandlingerne mellem parterne og afsigelsen af dom af 12. september
2013, Tyskland mod Kommissionen (T-347/09, ikke trykt i Sml., EU:T:2013:418), inden den traf den
omtvistede afgorelse.

For det andet har denne institution gjort geeldende, at reesonnementet i den appellerede doms
preemis 126-129 er uforstéeligt, for sa vidt som det hviler pa en sammenblanding af spergsmalet om
den gkonomiske karakter af arealforvaltningsorganisationernes sekundeere aktiviteter og sporgsmaélet
om, hvorvidt disse aktiviteter er omfattet af den tjenesteydelse af almindelig ekonomisk interesse, som
disse organer er blevet betroet.

For det tredje hviler dette reesonnement pa en urigtig gengivelse af de faktiske omsteendigheder, for sa
vidt som det blev formodet, at Kommissionen havde konkluderet, at disse sekundeere aktiviteter var
nodvendige for udferelsen af tjenesteydelsen af almindelig okonomisk interesse, selv om disse
aktiviteter for denne institution udger en integrerende del af den tjenesteydelse af almindelig
okonomisk interesse, som arealforvaltningsorganisationerne er blevet betroet. Det fremgar nemlig klart
af den omtvistede afgorelse, at den tjenesteydelse af almindelig okonomisk interesse, som
arealforvaltningsorganisationerne er blevet betroet, bade vedrerer naturbeskyttelse og sekundeere
aktiviteter.

For det fjerde opstillede Retten i den appellerede doms preemis 128 saledes et abenbart urigtigt
kriterium, da den fastslog, at de sekundeere aktiviteter af gkonomisk karakter efter Kommissionens
opfattelse var nedvendige for udferelsen af tjenesteydelsen af almindelig gkonomisk interesse som
omhandlet i punkt 11 i KOT-rammebestemmelserne.

For det femte har Kommissionen for fuldsteendighedens skyld gjort geeldende, at VGG m.fl. ikke har
rejst sporgsmélet om rigtigheden af Kongeriget Nederlandenes definition af en tjenesteydelse af
almindelig okonomisk interesse, men alene har gjort geldende, at den atypiske karakter af
tienesteydelsen af almindelig ekonomisk interesse i sig selv bevirker, at der foreligger alvorlige
vanskeligheder.

Hvad angér det andet anbringendes andet led har Kommissionen ligeledes gjort geeldende, at da
arealforvaltningsorganisationernes sekundeere aktiviteter udger en integrerende del af den
tjenesteydelse af almindelig ekonomisk interesse, som de er blevet betroet, er fraveeret af et saerskilt
regnskab ikke relevant med henblik pa at fastsla, at der foreligger alvorlige vanskeligheder.

Med hensyn til det andet anbringendes tredje led er Kommissionen af den opfattelse, at Retten af de
grunde, som arealforvaltningsorganisationerne har fremfort, har gengivet de faktiske omsteendigheder
urigtigt, og den har tilfgjet, at aktivitet med at forvalte naturen er underskudsgivende, siledes at
indteegterne fra sekundeere aktiviteter umuligt kan overstige omkostningerne til naturforvaltning. Det
var endvidere ved at undlade at tage hensyn til, at arealforvaltningsorganisationerne sekundzere
aktiviteter udger en integrerende del af den tjenesteydelse af almindelig skonomisk interesse, som de
er blevet betroet, at Retten underseogte fraveeret af analysen af, om der forela en mekanisme til
forebyggelse af overkompensation, saledes at Retten kun kunne begd en retlig fejl, da den i denne
forbindelse fastslog, at Kommissionen ikke radede over tilstreekkelige oplysninger til at vedtage den
omtvistede afgorelse.

12 ECLIL:EU:C:2020:637



73

74

75

76

77

78

79

Dowm ar 3.9.2020 — saGg C-817/18 P
VERENIGING TOT BEHOUD VAN NATUURMONUMENTEN IN NEDERLAND M.FL. MOD VERENIGING GELIJKBERECHTIGING GRONDBEZITTERS M.FL.

VGG mdfl. har indledningsvis principalt gjort geeldende, at det andet appelanbringende er uvirksomt,
idet arealforvaltningsorganisationerne ikke har anfegtet Rettens vurderinger om, at den
uforholdsmeessigt lange varighed af den indledende undersogelsesprocedure, Kommissionens
afventning af afsigelsen af Rettens dom af 12. september 2013, Tyskland mod Kommissionen
(T-347/09, ikke trykt i Sml., EU:T:2013:418), og den hidtil usete kvalificering af den tjenesteydelse af
almindelig okonomisk interesse, som arealforvaltningsorganisationerne er blevet betroet, som
»omfattende« eller »atypisk«, vidner om, at der foreld alvorlige vanskeligheder. Disse indicier er
imidlertid i sig selv tilstreekkelige til at pavise sadanne vanskeligheder.

VGG m.fl. har subsidieert ligeledes anfeegtet den argumentation, som arealforvaltningsorganisationerne
har fremfort under hvert af de tre led i det andet anbringende, samtidig med at VGG m.fl. har
fremheevet, at selv hvis det antages, at Domstolen matte tage et eller flere af disse led til folge, er
dette, henset til den raekke indicier, som Retten har konstateret, ikke tilstraekkeligt til at begrunde en
ophevelse af den appellerede dom.

Domstolens bemcerkninger

Det folger af fast retspraksis, at proceduren i henhold til artikel 108, stk. 2, TEUF er uundveerlig, nér
Kommissionen steder pa alvorlige vanskeligheder ved undersogelsen af, om en stotte er forenelig med
det indre marked. Kommissionen kan derfor kun begrense sig til den indledende undersogelsesfase i
medfer af artikel 108, stk. 3, TEUF i forbindelse med en godkendelse af en stotte, safremt den efter en
forste undersogelse kan na til den opfattelse, at stotten er forenelig med det indre marked (jf. i denne
retning dom af 24.1.2013, 3F mod Kommissionen, C-646/11 P, ikke trykt i Sml., EU:C:2013:36,
preemis 28 og den deri neevnte retspraksis).

Hvis Kommissionen pa grundlag af denne forste undersogelse imidlertid nér til den modsatte opfattelse
eller ikke har kunnet overvinde alle vanskelighederne ved bedemmelsen af, om stotten er forenelig med
det indre marked, skal den indhente alle de nedvendige udtalelser og med henblik herpa indlede
proceduren efter artikel 108, stk. 2, TEUF (jf. i denne retning dom af 21.12.2016, Club Hotel Loutraki
m.fl. mod Kommissionen, C-131/15 P, EU:C:2016:989, preemis 30 og den deri neevnte retspraksis).

Det fremgér nemlig af fast retspraksis, at nar Kommissionen ved proceduren i henhold til artikel 108,
stk. 3, TEUF ikke har kunnet overvinde alle vanskelighederne ved bedommelsen af, om den
omhandlede foranstaltning er forenelig med fellesmarkedet, er denne institution forpligtet til at
indlede proceduren i henhold til artikel 108, stk. 2, TEUF uden at have nogen skensbefgjelse i denne
henseende (jf. i denne retning dom af 22.12.2008, British Aggregates mod Kommissionen, C-487/06 P,
EU:C:2008:757, preemis 113 og den deri naevnte retspraksis).

Kommissionen skal saledes i overensstemmelse med formalet med artikel 108, stk. 3, TEUF og med
den pligt til at folge god forvaltningsskik, der pahviler den, iveerkseette de nedvendige foranstaltninger
og undersogelser for under den forelgbige undersogelse at afklare eventuelle vanskeligheder, hvorved
enhver tvivl med hensyn til bedemmelsen af, om den omhandlede foranstaltning er forenelig med det
indre marked, fjernes (jf. i denne retning dom af 21.12.2016, Club Hotel Loutraki m.fl. mod
Kommissionen, C-131/15 P, EU:C:2016:989, preemis 34 og 35 og den deri neevnte retspraksis).

Da kriteriet alvorlige vanskeligheder har en objektiv karakter, skal saddanne vanskeligheders eksistens
underspges med udgangspunkt ikke blot i omstendighederne ved vedtagelsen af den anfaegtede
retsakt, men ligeledes i de vurderinger, som Kommissionen har lagt til grund (jf. i denne retning dom
af 21.12.2016, Club Hotel Loutraki m.fl. mod Kommissionen, C-131/15 P, EU:C:2016:989, preemis 31
og den deri neevnte retspraksis).
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Det folger heraf, at lovligheden af en beslutning om ikke at gere indsigelse, jf. artikel 4, stk. 3, i
forordning nr. 659/1999, atheenger af, om vurderingen af de oplysninger, Kommissionen radede over,
under den forelgbige undersogelse af den anmeldte foranstaltning objektivt set burde have rejst tvivl
med hensyn til denne foranstaltnings forenelighed med det indre marked, eftersom en sadan tvivl skal
fore til, at der indledes en formel underseogelsesprocedure, hvori de interesserede parter som
omhandlet i forordningens artikel 1, litra h), kan deltage (jf. i denne retning dom af 21.12.2016, Club
Hotel Loutraki m.fl. mod Kommissionen, C-131/15 P, EU:C:2016:989, preemis 32 og den deri neevnte
retspraksis).

Nar en sagsoger har nedlagt pastand om annullation af en beslutning om ikke at gore indsigelse,
kritiserer denne saledes som det veesentlige, at Kommissionens beslutning vedrerende den péageeldende
stotte er blevet vedtaget, uden at Kommissionen har indledt den formelle undersegelsesprocedure,
hvorved den har tilsidesat sagsegerens processuelle rettigheder. Sagsogeren kan for at fa taget sin
pastand om annullation til folge paberabe sig ethvert anbringende, der kan godtgere, at vurderingen af
de oplysninger, Kommissionen rader over, under den forelgbige undersegelse af den anmeldte
foranstaltning burde have rejst tvivl med hensyn til dens forenelighed med det indre marked.
Anvendelsen af sadanne argumenter kan dog ikke bevirke en eendring af sagsgenstanden eller
betingelserne for at antage sogsmalet til realitetsbehandling. Den omsteendighed, at der foreligger tvivl
med hensyn til foranstaltningens forenelighed, er derimod netop det bevis, som kreeves fort for at
godtgoere, at Kommissionen var forpligtet til at indlede den formelle undersegelsesprocedure i henhold
til artikel 108, stk. 2, TEUF (jf. i denne retning dom af 24.5.2011, Kommissionen mod Kronoply og
Kronotex, C-83/09 P, EU:C:2011:341, preemis 59, og af 21.12.2016, Club Hotel Loutraki m.fl. mod
Kommissionen, C-131/15 P, EU:C:2016:989, preemis 45 og den deri neevnte retspraksis).

Beviset for, at der foreligger tvivl med hensyn til den omhandlede stottes forenelighed med det indre
marked, som skal soges i bade omstendighederne for vedtagelsen af afgerelsen om ikke at gore
indsigelse og i dens indhold, skal fores af den sagseger, som har nedlagt pastand om annullation af
denne afgorelse, pa grundlag af en reekke samstemmende indicier (jf. i denne retning dom af
24.1.2013, 3F mod Kommissionen, C-646/11 P, ikke trykt i Sml., EU:C:2013:36, preemis 30 og 31 og
den deri neevnte retspraksis).

I det foreliggende tilfeelde undersogte Retten den reekke samstemmende indicier, som VGG m.fl. havde
fremfort, og som Retten redegjorde for i den appellerede doms preemis 107, 130, 132 og 137, for at
fastsld, om der foreld alvorlige vanskeligheder, som begrundede indledningen af en formel
undersogelsesprocedure.

Retten anforte navnlig i den appellerede doms preemis 115 og 116, at det for at treeffe afgorelse om det
af VGG mfl. fremsatte anbringende om det forhold, at der foreld alvorlige vanskeligheder, som
Kommissionen stedte pa i forbindelse med den indledende undersogelse af den omhandlede
stotteordning som folge af kvalificeringen heraf som en »omfattende« eller »atypisk« tjenesteydelse af
almindelig okonomisk interesse, tilkom den at undersege graden af sammenhaeng mellem
arealforvaltningsorganisationernes sekundeere aktiviteter og deres primeere aktivitet.

I denne henseende fremheevede Retten indledningsvis i den appellerede doms preemis 126, at
Kommissionen i punkt 50 i den omtvistede afggrelse havde medgivet, at selv om de varer og
tienesteydelser, som blev udbudt af miljebeskyttelsesorganisationer i forbindelse med deres sekundeere
aktiviteter, var et resultat af den primeere aktivitet med naturbeskyttelse, blev disse aktiviteter ikke
obligatoriske som folge af denne primeere aktivitet. Retten fastslog desuden, at Kommissionen ikke
havde undersogt, hvorvidt arealforvaltningsorganisationernes sekundeere aktiviteter af e@konomisk
karakter kunne udferes korrekt pa markedsvilkér eller havde en almindelig interesse.

Retten bemeerkede derneest i den neevnte doms preemis 127, at den utilstreekkelige eller ufuldsteendige

karakter af den undersogelse, som Kommissionen foretog i forbindelse med den forelgbige
undersogelsesprocedure, udgjorde et indicium for, at der foreld alvorlige vanskeligheder.
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I den appellerede doms premis 128 udtalte Retten, at selv om de indteegter, som de sekundeere
aktiviteter genererede, skulle deekke en del af omkostningerne ved den primeere aktivitet med
naturbeskyttelse og var teet knyttet til den neevnte primeere aktivitets opgave af almindelig interesse,
satte de oplysninger, som Kommissionen var i besiddelse af, den ikke i stand til alene pa dette
grundlag at konkludere, at arealforvaltningsorganisationernes sekundeere aktiviteter var nedvendige for
udforelsen af den pageeldende tjenesteydelse af almindelig ekonomisk interesse som omhandlet i
punkt 11 i KOT-rammebestemmelserne, eller at disse aktiviteter havde en almindelig okonomisk
interesse.

Retten preeciserede i den appellerede doms preemis 129, at »[s]elv om en virksomhed, som har faet
betroet en tjenesteydelse af almindelig ekonomisk interesse, kan udeve andre gkonomiske aktiviteter,
ogsa selv om de er knyttet til den opgave af almindelig interesse, som er den betroet, indebeerer dette
ikke automatisk en mulighed for at anse disse for at veere en integreret del af den neevnte tjenesteydelse
af almindelig ekonomisk interesse«, og at »[der] derimod heraf folger en forpligtelse for en sadan
virksomhed til at overholde betingelserne om finansiel gennemsigtighed og til at fore et seerskilt
regnskab for at undga enhver risiko for overkompensation«.

I den appellerede doms praemis 130 konkluderede Retten deraf, at » Kommissionens kvalificering af den
omhandlede stotteforanstaltning som en »omfattende« eller »atypisk« tjenesteydelse af almindelig
okonomisk interesse viser, at der forela en alvorlig vanskelighed«.

For det forste folger det af disse forhold, at selv om Retten i den appellerede doms preemis 117
bemzerkede, at VGG m.fl. ifolge Retten havde fremheevet en selvmodsigelse mellem punkt 50 og 93 i
den omtvistede afgorelse, baserede den ikke sin konklusion vedrerende det forhold, at der forela
alvorlige  vanskeligheder, ~som  blev  afdekket som  felge af  kvalificeringen  af
arealforvaltningsorganisationernes aktiviteter som en »omfattende« eller »atypisk« tjenesteydelse af
almindelig ekonomisk interesse, pa en sadan selvmodsigelse. Som generaladvokaten har anfert i
punkt 71 og 72 i forslaget til afgorelse, stottede Retten sig nemlig, snarere end at fokusere pa en
specifik selvmodsigelse, som pévirker den analyse, der er foretaget i den omtvistede afgorelse, pa den
ufuldsteendige og utilstreekkelige karakter af de oplysninger, som Kommissionen radede over ved
afslutningen af den indledende undersogelsesprocedure med hensyn til de aktiviteter, der udeves af
arealforvaltningsorganisationerne.

Arealforvaltningsorganisationernes og Kommissionens argumenter om, at Retten med urette stottede
sig pa Kommissionens selvmodsigende angivelser, kan derfor ikke tiltreedes.

Hvad for det andet angar de oplysninger, som Kommissionen radede over ved afslutningen af denne
indledende procedure, er det arealforvaltningsorganisationernes og Kommissionens opfattelse, at
Retten med urette fastslog, at disse oplysninger ikke var tilstreekkelige til, at det kunne fastslés, at
arealforvaltningsorganisationernes sekundeere aktiviteter udgjorde en integrerende del af den
tienesteydelse af almindelig okonomisk interesse, som de var blevet betroet. Det fremgar imidlertid af
Rettens konstateringer i den appellerede doms preemis 119-121, at Kommissionen med henblik pa at
konkludere, at disse sekundeere aktiviteter var omfattet af den »omfattende« tjenesteydelse af
almindelig okonomisk interesse, stottede sig pa den omstendighed alene, at omkostningerne og
indteegterne i forbindelse med de neevnte aktiviteter af gkonomisk karakter blev henfort til
omkostningerne ved den primeere aktivitet med naturbeskyttelse.

Retten anferte navnlig i den appellerede doms premis 120 og 121, at Kommissionen som svar pa
Rettens speorgsmal vedrerende sammenhsengen mellem arealforvaltningsorganisationernes sekundeere
okonomiske aktiviteter og den tjenesteydelse af almindelig skonomisk interesse, der var betroet dem, i
det veesentlige havde begreenset sig til at anfere for det forste, at disse sekundeere aktiviteter var teet
knyttet til den primeere aktivitet med naturbeskyttelse, for sa vidt som aktiviteterne bidrog til at
finansiere den, og for det andet, at den omstendighed, at de samme aktiviteter ikke var nedvendige
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for at opnd naturbeskyttelsesformalene, ikke betod, at aktiviteterne ikke kunne udgere en del af en
tjenesteydelse af almindelig gkonomisk interesse, der bestar af den primeere ikke-gkonomiske aktivitet
med naturbeskyttelse.

Det var pa grundlag af disse konstateringer, at Retten i den appellerede doms preemis 128 udtalte, at
den blotte omstendighed, at de indteegter, som de sekundeere aktiviteter genererede, skulle deekke en
del af omkostningerne ved den primeere aktivitet med naturbeskyttelse, og at de derfor var teet knyttet
til denne primeere aktivitets opgave af almindelig interesse, ikke var tilstreekkelig til at gore det muligt
for Kommissionen at konkludere, at de sekundeere aktiviteter var nedvendige for udferelsen af
tienesteydelsen af almindelig ekonomisk interesse som omhandlet i punkt 11 i
KOT-rammebestemmelserne, eller at disse aktiviteter havde en almindelig skonomisk interesse som
omhandlet i retspraksis.

I denne henseende skal det indledningsvis bemeerkes, at selv om medlemsstaterne har ret til at
fastleegge reekkevidden og tilretteleeggelsen af deres tjenesteydelser af almindelig okonomisk interesse
under seerlig hensyntagen til egne indenrigspolitiske mél, og at de i denne henseende er tillagt vide
skensbefgjelser, som kun kan anfegtes af Kommissionen i tilfzelde af en abenbar fejl, kan dette skon
ikke veere ubegreenset, og det skal under alle omsteendigheder udeves under overholdelse af EU-retten
(dom af 26.4.2018, Cellnex Telecom og Telecom Castilla-La Mancha mod Kommissionen, C-91/17 P
og C-92/17 P, ikke trykt i Sml., EU:C:2018:284, premis 41-43, og af 15.5.2019, Achema mfl,
C-706/17, EU:C:2019:407, preemis 104).

Artikel 106, stk. 2, TEUF fastsetter nemlig dels, at virksomheder, der har faet overdraget at udfere
tienesteydelser af almindelig eskonomisk interesse, er underkastet konkurrencereglerne, i det omfang
anvendelsen af disse bestemmelser ikke retligt eller faktisk hindrer opfyldelsen af de seerlige opgaver,
som er betroet dem, dels at udviklingen af samhandelen ikke ma pavirkes i et sidant omfang, at det
strider mod Unionens interesse.

Det folger saledes af selve ordlyden af artikel 106, stk. 2, TEUF, at der kan geres undtagelse fra
traktatens bestemmelser, nar undtagelserne er nedvendige for opfyldelsen af de seerlige opgaver, som
er betroet en virksomhed, der har faet overdraget at udfere en tjenesteydelse af almindelig gkonomisk
interesse (dom af 8.3.2017, Viasat Broadcasting UK mod Kommissionen, C-660/15 P, EU:C:2017:178,
praemis 29).

Som anfert i punkt 3 i KOT-rammebestemmelserne udger en foranstaltning, som begunstiger en
virksomhed, der har faet overdraget at udfere en tjenesteydelse af almindelig gkonomisk interesse, for
sa vidt som den opfylder de almindelige betingelser for anvendelse af artikel 107, stk. 1, TEUF, derfor
statsstotte, der er omfattet af bestemmelserne i artikel 106 TEUF — 108 TEUF.

For sa vidt angar vurderingen af, om stotteforanstaltninger er forenelige med det indre marked i
medfeor af artikel 107, stk. 3, TEUF, fremgar det af Domstolens faste praksis, at det alene er
Kommissionen, der underlagt Unionens retsinstansers efterprovelse er kompetent til at treeffe afgorelse
herom, at denne institution i denne forbindelse rader over et vidt sken, hvis udevelse indebeerer
komplicerede gkonomiske og sociale vurderinger, og at Kommissionen som led i udgvelsen af sit skon
kan vedtage vejledende regler med henblik pa at fastseette de kriterier, som den péteenker at leegge til
grund for sin vurdering af medlemsstaternes patenkte stotteforanstaltningers forenelighed med det
indre marked (dom af 8.3.2016, Grakenland mod Kommissionen, C-431/14 P, EU:C:2016:145,
preemis 68, og af 19.7.2016, Kotnik m.fl., C-526/14, EU:C:2016:570, preemis 37-39).

Det fremgar af fast retspraksis, at Kommissionen med vedtagelsen af sidanne vejledende regler og med
offentliggorelsen heraf, hvorved det tilkendegives, at den fremover vil anvende dem péa de af reglerne
omhandlede tilfeelde, har pélagt sig selv en begreensning i udevelsen af naevnte sken og i princippet
ikke kan fravige disse regler uden i givet fald at blive medt med en sanktion for en tilsideseettelse af
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almindelige retsgrundseetninger, sasom ligebehandlingsprincippet eller princippet om beskyttelse af den
berettigede forventning (dom af 8.3.2016, Greaekenland mod Kommissionen, C-431/14 P,
EU:C:2016:145, preemis 69, og af 19.7.2016, Kotnik m.fl., C-526/14, EU:C:2016:570, preemis 40).

Kommissionen er derfor pd omradet for statsstotte bundet af de rammebestemmelser, som den
vedtager, safremt disse ikke afviger fra EUF-traktatens bestemmelser, og safremt deres anvendelse ikke
tilsideseetter almindelige retsgrundseetninger, sasom ligebehandlingsprincippet (jf. dom af 8.3.2016,
Graekenland mod Kommissionen, C-431/14 P, EU:C:2016:145, preemis 70).

I det foreliggende tilfeelde er det hverken for Retten eller for Domstolen blevet gjort geeldende, at
KOT-rammebestemmelserne afviger fra EUF-traktatens bestemmelser eller tilsidesetter en af
Unionens almindelige retsgrundseetninger. Derimod har arealforvaltningsorganisationerne, stottet af
Kommissionen, gjort geldende, at Retten anlagde en fejlagtig fortolkning af punkt 11 i disse
rammebestemmelser, da den i den appellerede doms preemis 128 fastslog, at de oplysninger, som
Kommissionen var i besiddelse af, ikke satte den i stand til at konkludere, at
arealforvaltningsorganisationernes sekundzere aktiviteter var nedvendige som omhandlet i denne
bestemmelse for udferelsen af den tjenesteydelse af almindelig ekonomisk interesse, der var betroet
dem.

Det fremgar af punkt 11 i KOT-rammebestemmelserne, at kompensation for offentlig tjeneste udger
statsstotte, der kan erkleeres forenelig med artikel 106, stk. 2, TEUF, hvis den er nedvendig for
udforelsen af den pageldende tjenesteydelse af almindelig okonomisk interesse og ikke pavirker
udviklingen i samhandelen pd en made, der er i strid med Unionens interesse. I dette punkt
preeciseres det endvidere, at en siddan balance kun er mulig, ndr de i rammebestemmelsernes
punkt 2.2-2.10 fastsatte betingelser er opfyldt, idet disse punkter indeholder punkt 12-60 i de nesevnte
rammebestemmelser.

Ifolge ordlyden af punkt 12 og 13 i KOT-rammebestemmelserne skal stotten, der har til formal at
kompensere for omkostningerne for forpligtelser til offentlig tjeneste, bevilges til at udfere
tjenesteydelser, der reelt er af almindelig okonomisk interesse, hvilket udelukker tjenesteydelser, der
allerede udferes eller kan udfores tilfredsstillende og pa vilkar, der er i overensstemmelse med den
offentlige interesse, af virksomheder, der drives pa markedsvilkar.

Kommissionen fandt saledes med foje, da den vedtog disse to bestemmelser, at den vide skonsbefgjelse,
som medlemsstaterne er tillagt, jf. den i neerveerende doms preemis 95 neevnte retspraksis, ved
fastleeggelsen af omfanget af en tjenesteydelse af almindelig ekonomisk interesse, er underlagt de i
neerveerende doms preemis 96 og 97 neevnte begrensninger og derfor ikke kan veere udformet s
bredt, at medlemsstaterne kan lade siddanne selvsteendige tjenesteydelser, som kan udferes af
virksomheder, der drives pa markedsvilkdr, veere omfattet af en tjenesteydelse af almindelig skonomisk
interesse.

I henhold til punkt 21, 47 og 48 i KOT-rammebestemmelserne ma kompensationen endvidere ikke
overstige, hvad der er nedvendigt til at deekke de nettoomkostninger, der er forbundet med at opfylde
forpligtelserne til offentlig tjeneste, saledes at en overkompensation, der ikke er nedvendig for
udforelsen af tjenesten af almindelig skonomisk interesse, udger statsstotte.

Det bestemmes i punkt 44 i KOT-rammebestemmelserne, at udever en virksomhed tillige andre
aktiviteter end tjenesteydelsen af almindelig okonomisk interesse, skal omkostninger og indteegter i
forbindelse med dels tjenesteydelsen af almindelig okonomisk interesse, dels andre aktiviteter opfores
serskilt i dens interne regnskaber. Det preeciseres i punkt 46, at medlemsstaten kan bestemme, at
store fortjenester fra andre aktiviteter end tjenesteydelsen af almindelig ekonomisk interesse, seerlig af
aktiviteter, hvortil anvendes den infrastruktur, der er nedvendig for udferelsen af tjenesteydelsen af
almindelig ekonomisk interesse, skal afsettes helt eller delvist til finansiering af tjenesteydelsen af
almindelig ekonomisk interesse.
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Det folger forst og fremmest af samtlige disse punkter, at sekundeere aktiviteter, som ikke selv er
omfattet af tjenesteydelsen af almindelig ekonomisk interesse, ikke kan betragtes som nedvendige for
udforelsen af en tjenesteydelse af almindelig okonomisk interesse alene som felge af den
omsteendighed, at store fortjenester afseettes til finansiering af tjenesteydelsen af almindelig gkonomisk
interesse, dernzest, at det kun er sekundeere aktiviteter, som er nedvendige for tjenesteydelsen af
almindelig okonomisk interesse, der kan kvalificeres som veerende omfattet heraf, og, endelig, at
kompensation for sekundeere aktiviteter, der ikke er nedvendige for udferelsen af tjenesteydelsen af
almindelig ekonomisk interesse, som overkompensation giver anledning til statsstette.

Retten begik derfor ikke en fejl ved at kreeve af Kommissionen, at denne skal rade over yderligere
oplysninger, der godtger, at arealforvaltningsorganisationernes sekundeere aktiviteter var ngedvendige
for udferelsen af tjenesteydelsen af almindelig ekonomisk interesse som omhandlet i punkt 11 i
KOT-rammebestemmelserne, eller at disse aktiviteter selv var omfattet af tjenesteydelsen af almindelig
okonomisk interesse.

Henset til disse forhold skal arealforvaltningsorganisationernes argument om, at Retten angiveligt
fejlagtigt tog hensyn til preemis 41 i dom af 12. september 2013, Tyskland mod Kommissionen
(T-347/09, ikke trykt i Sml., EU:T:2013:418), hvoraf den udledte, at den omstendighed, at de i
naerverende sag omhandlede sekundeere aktiviteter ifplge Kommissionen var et resultat af den
primeere aktivitet med naturbeskyttelse, ikke indebar, at de blev obligatoriske som folge af denne
primeere aktivitet, da arealforvaltningsorganisationernes aktiviteter ikke danner et uadskilleligt hele,
ligeledes forkastes.

Efter at have anfort, at Kommissionen henviste til den neevnte preemis 41 i den omtvistede afgorelse,
kunne Retten saledes for det forste stotte sig pa dette forhold for at forsta Kommissionens analyse af
forbindelsen mellem arealforvaltningsorganisationernes sekundeere aktiviteter og deres primeere
aktivitet, derneest udlede heraf, at Kommissionen havde benyttet det i den samme preemis 41 anlagte
reesonnement og indarbejdet det analogt i dens egen analyse af det foreliggende tilfeelde, og endelig
fastsla, at denne analyse var baseret pa utilstreekkelige oplysninger.

Det folger af samtlige disse betragtninger, at Retten ikke begik en retlig fejl, da den fastslog, at
Kommissionens kvalificering af arealforvaltningsorganisationernes aktiviteter som en »omfattende«
eller »atypisk« tjenesteydelse af almindelig ekonomisk interesse udgjorde et indicium for, at der forela
alvorlige vanskeligheder, som denne institution stodte pa under den indledende undersogelsesfase af
PNB-ordningen.

For det tredje skal Kommissionens argumentation om en urigtig gengivelse af de faktiske
omstendigheder med hensyn til den nedvendige karakter af arealforvaltningsorganisationernes
sekundeere aktiviteter afvises fra realitetsbehandling som folge af de samme betragtninger som dem,
der allerede er redegjort for i neerveerende doms preemis 47-49.

For det fjerde er det ubestridt, at arealforvaltningsorganisationerne ikke i deres appel har anfaegtet de
forhold, som Retten lagde til grund i den appellerede doms preemis 107, om varigheden af den
indledende undersegelsesprocedure og om betydningen af dom af 12. september 2013, Tyskland mod
Kommissionen (T-347/09, ikke trykt i Sml., EU:T:2013:418).

Ifolge fast retspraksis folger det for det forste af artikel 256, stk. 1, andet afsnit, TEUF, af artikel 58,
stk. 1, i statutten for Den Europeeiske Unions Domstol samt af procesreglementets artikel 168, stk. 1,
litra d), og artikel 169, stk. 2, at et appelskrift preecist skal angive, hvilke elementer der anfegtes i den
dom, som pastas opheevet, samt de retlige argumenter, der serligt stotter denne péstand (jf. i denne
retning dom af 24.1.2013, 3F mod Kommissionen, C-646/11 P, ikke trykt i Sml., EU:C:2013:36,
preemis 51 og den deri neevnte retspraksis).
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For sa vidt som disse indicier er blevet anfegtet af arealforvaltningsorganisationerne i replikken, er det
for det andet tilstreekkeligt at bemeerke, at ifolge procesreglementets artikel 127, stk. 1, der i medfer af
samme reglements artikel 190, stk. 1, finder anvendelse i appelsager, ma der ikke under sagens
behandling fremseettes nye anbringender, medmindre de stottes pa retlige eller faktiske
omsteendigheder, som er kommet frem under retsforhandlingerne. Det fremgér imidlertid ikke af den
foreliggende sag, at den af arealforvaltningsorganisationerne fremferte argumentation i denne
henseende inden for rammerne af replikken er stottet pa retlige eller faktiske omstendigheder, som de
ikke radede over pa tidspunktet for iveerkseettelsen af appellen. Den argumentation, hvormed
arealforvaltningsorganisationerne har anfegtet de forhold, som Retten lagde til grund i den
appellerede doms preemis 107, skal derfor afvises fra realitetsbehandling.

Kommissionens argumentation i denne forbindelse skal ligeledes afvises fra realitetsbehandling som
folge af de samme betragtninger som dem, der allerede er redegjort for i neerveerende doms
praemis 47-49.

Da Retten séaledes for det femte kunne legge flere indicier for alvorlige vanskeligheder vedrgrende
proceduren, dennes varighed og indholdet af den omtvistede afgorelse til grund, skal det fastslas, at
argumenterne fremfort til stotte for det andet anbringendes andet og tredje led er uvirksomme,
saledes som VGG m.fl. med rette har gjort geeldende.

Henset til disse oplysninger og til den retspraksis, der er henvist til i neerveerende doms preemis 82,
kunne Retten séiledes med fgje fastsla, at VGG m.fl. havde fort bevis for, at der foreld tvivl med
hensyn til den omhandlede stottes forenelighed med det indre marked.

Henset til ovenstdende betragtninger skal sidvel det andet anbringende som appellen i sin helhed
forkastes.

Sagsomkostninger

I henhold til procesreglementets artikel 138, stk. 1, der i medfer af samme reglements artikel 184,
stk. 1, finder tilsvarende anvendelse i appelsager, paleegges det den tabende part at betale
sagsomkostningerne, hvis der er nedlagt pastand herom.

Da VGG mdfl. har nedlagt pastand om, at arealforvaltningsorganisationerne paleegges at betale
sagsomkostningerne, og arealforvaltningsorganisationerne har tabt sagen, ber det palegges dem at
betale sagsomkostningerne.

I overensstemmelse med samme procesreglements artikel 140, stk. 1, beerer Kommissionen og
Kongeriget Nederlandene deres egne omkostninger.

Pa grundlag af disse preemisser udtaler og bestemmer Domstolen (Anden Afdeling):

1) Appellen forkastes.

2) Vereniging tot Behoud van Natuurmonumenten in Nederland, Stichting Het Groninger
Landschap, Vereniging It Fryske Gea, Stichting Het Drentse Landschap, Stichting Het
Overijssels Landschap, Stichting Het Geldersch Landschap, Stichting Flevo-Landschap,
Stichting Het Utrechts Landschap, Stichting Landschap Noord-Holland, Stichting Het
Zuid-Hollands Landschap, Stichting Het Zeeuwse Landschap, Stichting Het Noordbrabants
Landschap og Stichting Het Limburgs Landschap betaler sagsomkostningerne.

3) Europa-Kommissionen og Kongeriget Nederlandene beerer hver deres egne omkostninger.
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