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COMMISSIE

BESCHIKKING VAN DE COMMISSIE

van 17 maart 1999

inzake door Griekenland aan Heracles General Cement Company verleende steun

(Kennisgeving geschied onder nummer C(1999) 716)

(Slechts de tekst in de Griekse taal is authentiek)

(Voor de EER relevante tekst)

(2000/199/EG)

DE COMMISSIE VAN DE EUROPESE GEMEENSCHAPPEN,

Gelet op het Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeen-
schap, en met name op artikel 92, lid 2, eerste alinea,

Na overeenkomstig genoemd artikel de belanghebbenden te
hebben aangemaand hun opmerkingen te maken () en gezien
deze opmerkingen,

Overwegende hetgeen volgt:

De beschikking inzake Heracles en de
nietigverklaring ervan

(1) Op 6 juli 1995 heeft het Gerecht van eerste aanleg,
hierna ,het Gerecht” genoemd, de beschikking van de
Commissie nietig verklaard (%), waarbij de steun die door
de Griekse regering aan een Griekse cementproducent,
Heracles General Cement Company, hierna ,Heracles”
genoemd, was verleend, werd goedgekeurd, welke
beschikking per brief van 1 augustus 1991 (}) aan de
Griekse autoriteiten was meegedeeld.

(") PB C 84 van 21.3.1996, blz. 3.

(®) Gevoegde zaken T-447/93, T-448/93 en T-449/93, AITEC ea./
Commissie, Jurisprudentie 1995, blz. 1I-1971.

() PB C 1 van 4.1.1992, blz. 4.

(2)

II

Achtergrond van het geschil

In 1983 hebben de Griekse autoriteiten een aantal struc-
turele maatregelen goedgekeurd waarmee werd beoogd
ernstige verstoringen van de economie van het land weg
te nemen, waaronder de op 5 augustus 1983 aange-
nomen Wet 1386/83 inzake de organisatie ten behoeve
van de financiéle reorganisatie van ondernemingen,
hierna ,Wet 1386/83” genoemd. Bij die wet werd een
organisatie in het leven geroepen die bekend staat als de
Organisatie voor financiéle bedrijfsreorganisatie, hierna
,de OBR” genoemd. Het doel van de OBR was ,bijj te
dragen tot de sociale en economische ontwikkeling van
het land door financiéle sanering van bedrijven, het
invoeren en toepassen van buitenlandse technologie, het
in Griekenland tot ontwikkeling brengen van technolo-
gie, alsmede het vestigen en doen functioneren van
overheidsondernemingen of ondernemingen met een
gemengde economie”. De OBR kreeg met name de
bevoegdheid om ondernemingen te besturen en te
exploiteren, deel te nemen in het kapitaal van onder-
nemingen en leningen te verstrekken. Wet 1386/83
bood ook de mogelijkheid tot kapitalisatie van de schul-
den van de betrokken ondernemingen door de uitgifte
van nieuwe aandelen.

Bij ministerieel besluit van 7 augustus 1986 paste de
Griekse regering op Heracles Wet 1386/83 toe, van
welke onderneming de balans al sinds 1983 een aan-
zienlijk tekort vertoonde, door die onderneming onder
overheidstoezicht te plaatsen en haar schulden aan
Griekse openbare instellingen ten belope van
27 755 miljoen GRD (ongeveer 86 miljoen EUR) in aan-
delen om te zetten.
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(4) De Grickse autoriteiten hebben Wet 1386/83 voordat (10) Per brief van 15 februari 1988 liet de Commissie de
deze werd aangenomen, niet bij de Commissie aange- Griekse regering weten dat zij met betrekking tot de aan
meld. De Commissie blijkt evenmin door de Griekse Heracles toegekende steun had besloten uit hoofde van
regering in kennis te zijn gesteld van het voornemen artikel 93, lid 2, van het Verdrag een procedure in te lei-
van augustus 1986 om Wet 1386/83 op Heracles toe te den. Gezien het feit dat de export van cement uit Grie-
passen. Na de toekenning van de steun werd de zaak kenland, en met name die van Heracles, naar andere lid-
door concurrenten van Heracles echter onder de aan- staten was toegenomen, was de Commissie van oordeel
dacht van de Commissie gebracht. Daarom verzocht de dat de steunmaatregelen de mededinging konden versto-
Commissie de Griekse regering per telex van 18 septem- ren en het handelsverkeer tussen de lidstaten konden
ber 1986 binnen zeven dagen opheldering terzake te beinvloeden in de zin van artikel 92, lid 1, van het Ver-
verschaffen en verzocht zij haar in voorkomend geval drag, aangezien Heracles vanaf 1983 met haar intracom-
van de toepassing van Wet 1386/83 terzake in kennis te munautaire handel verliezen had geleden. Zij wees erop
stellen. In antwoord op dit verzoek verstrekte de Griekse dat de enige toepasselijke uitzondering die van artikel
regering per brief van 10 oktober 1986 gedetailleerde 92, lid 3, onder b), van het Verdrag was, maar dat aan
informatie, waarbij zij met name erop wees dat, volgens de toepassing van die bepaling bepaalde voorwaarden
haar, de omzetting van de schulden van Heracles in aan- waren verbonden, waaraan haars inziens in het geval
delen geen steun vormde in de zin van artikel 92 van van Heracles niet werd voldaan.
het Verdrag.

(5) Op 29 oktober 1986 leidde de Commissie de procedure (11 Op 9 maart ,1988 zond Titan de Commissie nadere
in ten aanzien van Wet 1386/83; deze werd op 7 okto- opmerkingen inzake de aan Heracles toegekende steun.
ber 1987 beéindigd met de vaststelling van Beschikking
88/167EEG (*), waarbij de toepassing van Wet 1386/83
ingevolge artikel 92, lid 3, onder b), van het Verdrag (12) Nadat de Commissie had besloten de procedure van arti-
werd goedgekeurd op grond van het feit dat deze was kel 93. lid 2. van het Verdrae in te leiden. nodiede zii
bedoeld om een ernstige verstoring in de economie van d - dd 1’ bek % king () d b tg Ik )
een lidstaat op te heffen. oor middel van een bekendmaking (%) de betrokken

partijen, met uitzondering van de lidstaten, uit binnen
een maand hun opmerkingen over de steun aan Hera-
cles kenbaar te maken ().

(6) De tenuitvoerlegging van Wet 1386/83 werd echter
afhankelijk gesteld van een aantal voorwaarden, waar-
onder de voorwaarde dat de Griekse regering de afzon-
derlijke gevallen van toepassing waarbij een bepaalde (13) In antwoord op de kennisgeving beweerden een aantal
drempel werd overschreden, zou aanmelden. concurrenten van Heracles dat de steun van de Griekse

overheid, die de concurrentiepositie van Heracles aan-
zienlijk had versterkt, de cementmarkt van de Gemeen-

(7) In de preambule van deze beschikking constateerde de schap ernstig had verstoord. Daarna vonden verschil-
Commissie dat Wet 1386/83 en de activiteiten van de lende bijeenkomsten en briefwisselingen plaats tussen de
OBR aan de voorwaarden voldeden voor de toepassing Commissie en de belanghebbenden enerzijds en de
van artikel 92, lid 3, onder b), tweede zinsdeel, met Commissie en de Griekse regering anderzijds.
name gezien Protocol nr. 7 van de Toetredingsakte van
Griekenland betreffende de economische en industriéle
ontwikkeling van Griekenland, hierna ,Protocol nr. 7” L
genoemd. In Protocol nr. 7 is bepaald dat ,in geval van (14) De procedurg werd d(.)or‘ de Commissie beem_dlgd met
toepassing van de artikelen 92 en 93 van het EEG-Ver- een goedkeurmgsbeschlkkmg, waarin de Commissie con-
drag rekening dient te worden gehouden met de doel- cludeerde dat de in 1986 aan Heracles verleende steun,
stellingen van economische expansie en de verhoging waarmee gedeelten van de SChUId van de ondefnemmg
van de levensstandaard van de bevolking’. in kapitaal werden omgezet, in overeenstemming was

met Beschikking 88/167/EEG.

(8) De Griekse regering werd van Beschikking 88/167/EEG
per brief van 17 november 1987 van de Commissie in (15) Naast de procedure met betrekking tot Heracles, leidde
kepms gestelq. In aanoord op deze brief verstrekten de de Commissie op 3 april 1989 de procedure van artikel
Gr1eks.e autoriteiten in hun.brlef van 3 december 1987 93, lid 2, van het Verdrag in tegen steun die op basis
gedeta.l.lle?rde aanvullende informatie omtrent Heracles van Wet 1386/83 aan Halkis Cement Company, de op
waarbij zij hun standpunt herhaalden dat haar maatregel twee na grootste cementfabrikant van Griekenland, werd
geen staatssteun vormde. verleend. Deze procedure leidde tot Beschikking

91/144/[EEG (), hierna de ,Halkis-beschikking” genoemd,
waarin de Commissie constateerde dat de steun die aan

(99 Op 8 december 1987 diende de cementonderneming Halkis was verleend in strijd was met artikel 93, lid 3,

TITAN, hierna ,Titan” genoemd, een Griekse concurrent
van Heracles, een klacht in bij de Commissie, waarin zij
zich tegen de verlening van steun aan Heracles verzette.

van het Verdrag en onverenigbaar met de gemeenschap-

(°) PB C 124 van 11.5.1988, blz. 4.
(%) Ziet voetnoot 3.

() PBL 76 van 22.3.1988, blz. 18. (') PBL 73 van 20.3.1991, blz. 27.
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(16)

17)

(19)

(20)

pelijke markt was, aangezien deze niet aan de in artikel
92, leden 2 en 3, van het Verdrag vastgestelde uitzon-
deringscriteria voldeed, met name gezien de toename
van de uitvoer van Halkis naar Italié. De Commissie
concludeerde dat de steun in strijd was met het ,ge-
meenschappelijk belang”.

I

De ondernemingen die de steun voor het Hof
aanvochten

Door middel van een op 27 maart 1992 ingediend ver-
zoek heeft een Italiaanse vereniging van cementprodu-
centen, de Associazione Italiana Tecnico Economica del
Cemento, hierna ,AITEC” genoemd, zich tot het Hof van
Justitie van de Europese Gemeenschappen gewend om
de beschikking van de Commissie, waarvan de kennisge-
ving op 1 augustus 1991 was geschied (%) en waarin de
aan Heracles verleende steun werd goedgekeurd, onge-
daan te maken.

Evenzo hebben Titan en de British Cement Association,
hierna ,BCA” genoemd, tezamen met drie van haar
leden, Blue Circle Industries plec, hierna ,Blue Circle”,
Castle Cement Ltd, hierna ,Castle”, en Rugby Group plc,
hierna ,Rugby” genoemd, de belangrijkste cementprodu-
centen in het Verenigd Koninkrijk, door middel van op
30 maart 1992 ingediende aanvragen beroep ingesteld
om genoemde beschikking, hierna de ,aangevochten
beschikking” genoemd, nietig te doen verklaren.

De drie zaken die onder de nummers C-97/92,
C-105/92 en C-106/92 door het Hof van Justitie werden
behandeld, werden gevoegd.

In opdracht van de president van het Hof van Justitie
van respectievelijk 12 oktober 1992 en 24 maart 1993
kregen de Helleense Republick en vervolgens Heracles
toestemming te interveniéren ter ondersteuning van de
conclusies van de verwerende partij, op grond van de
respectievelijk op 14 augustus en 10 augustus 1992
door hen ter griffie van het Hof van Justitie ingediende
verzoeken. Zij dienden hun memories in interventie
voor de drie gevoegde zaken tezamen in op respectieve-
lijk 7 december 1992 en 3 juli 1993.

Op 27 september 1993 verwees het Hof van Justitie de
procedure naar het Gerecht.

(®) Zie voetnoot 3.

(21)

(23)

(24)

De belangrijkste bevindingen van het Gerecht

Ten aanzien van de inhoud van de zaak merkte het
Gerecht op dat alle verzoekers aanvoerden dat bij het
beoordelen van de vraag of de betrokken steun verenig-
baar is met het Verdrag, de Commissie niet uitsluitend
dient te onderzoeken of is voldaan aan de voorwaarden
die zijn vastgesteld in Beschikking 88/167EEG, waarin
werd verklaard dat het bij Wet 1386/83 vastgestelde
steunprogramma, op basis waarvan de omstreden steun
werd verleend, verenigbaar was met het Verdrag. Vol-
gens de verzoekers had de Commissie een specifick
onderzoek moeten instellen naar de verenigbaarheid van
de betrokken steun met de gemeenschappelijke markt.
Het Gerecht achtte het derhalve passend om eerst de
draagwijdte van Beschikking 88/167/EEG vast te stellen
en vervolgens na te gaan of de aangevochten beschik-
king al dan niet een inbreuk vormde op Beschikking
88/167[EEG en op artikel 92 van het Verdrag.

Wat de draagwijdte van Beschikking 88/167/EEG
betreft, oordeelde het Gerecht dat de Commissie de ten-
uitvoerlegging van Wet 1386/83 op basis van artikel
92, lid 3, onder b), tweede zinsdeel, van het Verdrag, in
samenhang met Protocol nr. 7, had goedgekeurd, aange-
zien ermee werd beoogd ernstige verstoring van de
Griekse economie tegen te gaan. De Commissie gaf
evenwel toestemming voor de tenuitvoerlegging van
Wet 1386/83 op voorwaarde dat ,de Griekse regering
mededeling doet van de afzonderlijke gevallen van
steunverlening aan ondernemingen met in niet-gevoelige
bedrijfstakken 300 of meer werknemers en met 100 of
meer werknemers in gevoelige bedrijfstakken”.

Naar het oordeel van het Gerecht volgt hieruit dat de
Commissie oordeelde dat steunmaatregelen van de OBR,
wanneer deze een bepaalde omvang hebben, eerst aan
een specifiek onderzoek moeten worden onderworpen,
enerzijds om te bezien of de steun aan de in de beschik-
king van 1987 gestelde ,voorwaarden” voldoet, en
anderzijds om na te gaan of deze al dan niet ertoe heeft
geleid dat de betrokken ondernemingen ,ten opzichte
van bedrijven in andere lidstaten in een sterkere concur-
rentiepositie kwamen dan het geval zou zijn geweest
indien de moeilijkheden zich niet hadden voorgedaan”.
Het Gerecht kwam tot de slotsom dat de noodzaak van
een dergelijk onderzoek overeenstemde met artikel 92
van het Verdrag, dat is bedoeld om te voorkomen dat
door lidstaten verleende steun de mededinging verstoort
of het intracommunautaire handelsverkeer beinvloedt.

Ten aanzien van de aangevochten beschikking merkte
het Gerecht op dat de Commissie hierin duidelijk
maakte dat de verplichting om afzonderlijke gevallen
van steun te melden, was opgelegd, ,opdat deze zouden
kunnen worden bestudeerd vanuit het oogpunt van hun
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(25)

(26)

effect op intracommunautaire handel en mededinging”.
In de aangevochten beschikking beperkte de Commissie
zich echter tot de gevolgen van de steun voor het
Griekse grondgebied door te concluderen dat de steun
aan de voorwaarden van Beschikking 88/167/EEG vol-
deed, met name omdat de productiecapaciteit en de
levensvatbaarheid van de onderneming niet zouden toe-
nemen. Het Gerecht merkte op dat met deze factoren
weliswaar rekening moest worden gehouden om de ver-
enigbaarheid van de steun met de gemeenschappelijke
markt te beoordelen, maar dat deze niet volstonden om
ten aanzien daarvan tot een conclusie te komen, aange-
zien Beschikking 88/167/EEG de Commissie tevens ver-
plichtte om te onderzoeken in hoeverre de mededinging
zou kunnen worden verstoord of het intracommunau-
taire handelsverkeer zou kunnen worden beinvloed. De
Commissie heeft op geen enkele wijze daarnaar onder-
zoek gedaan.

Daarom heeft de Commissie, naar het oordeel van het
Gerecht, niet volledig voldaan aan de uit hoofde van
Beschikking 88/167/EEG en artikel 92 van het Verdrag
op haar rustende verplichting om te bestuderen of de
betrokken steun de mededinging verstoorde en van
invloed was op het intracommunautaire handelsverkeer.

De uitbreiding van de procedure van artikel 93, lid 2

Als gevolg van de uitspraak van het Gerecht waarbij de
beschikking van de Commissie om de procedure van
artikel 93, lid 2, te beéindigen nietig werd verklaard,
loopt de in 1988 ingeleide procedure nog steeds en
moet er een nieuwe eindbeschikking worden gegeven.

Derhalve heeft de Commissie, teneinde aan de uitspraak
van het Gerecht gevolg te geven, op 14 november 1995
besloten de procedure van artikel 93, lid 2, uit te brei-
den. In haar beschikking merkte de Commissie op dat
,gegeven het feit dat de Commissie de procedure uitslui-
tend inleidde terzake van de mogelijke onverenigbaar-
heid van de steun aan Heracles met Beschikking
88/167[EEG, de ingeleide procedure in die zin moet
worden gewijzigd dat de Commissie een volledig onder-
zoek kan instellen naar de vraag of de steun verenigbaar
is met artikel 92, zoals verlangd door het Gerecht, zon-
der het recht op verdediging van de Griekse regering
aan te tasten”. Bovendien heeft de Commissie in 1995
aangegeven dat de herkapitalisatie van Heracles een
steunmaatregel vormde die aan de bepalingen van arti-
kel 92, lid 1, van het EG-Verdrag beantwoordde. Er
bestaat althans ernstige twijfel of de steun als verenig-
baar met de gemeenschappelijke markt kan worden
beschouwd. In haar beschikking stelde de Commissie
tevens de vraag aan de orde of de steun aan Heracles al
dan niet beperkt bleef tot het strikt noodzakelijke mini-
mum dat de onderneming in staat zou stellen weer
winstgevend te worden. In dit verband concludeerde de
Commissie, na vergelijking van Heracles met haar iets

(28)

(29)

(32)

kleinere doch winstgevende concurrent Titan, dat Hera-
cles inderdaad met ongeveer 5 miljard GRD (ongeveer
15,5 miljoen EUR) leek te zijn overgekapitaliseerd.

De Commissie stelde Griekenland per brief van 29
november 1995 in kennis van haar besluit om de proce-
dure van artikel 93, lid 2, uit te breiden. De Griekse
autoriteiten legden hun antwoorden, waarvan hieronder
een samenvatting wordt gegeven, per brief van 13
februari 1996 aan de Commissie voor.

Het besluit van de Commissie om de procedure uit te
breiden werd in het Publicatieblad van de Europese Gemeen-
schappen bekendgemaakt (°). De Commissie nodigde de
overige lidstaten en andere belanghebbenden uit hun
opmerkingen over de betrokken maatregelen kenbaar te
maken. Naar aanleiding van deze bekendmaking werd
informatie verstrekt door drie nationale organisaties van
cementproducenten en door een concurrent van Hera-
cles, alsmede door enkele andere betrokken partijen.
Deze opmerkingen worden samengevat in hoofdstuk VI.

De opmerkingen van belanghebbenden werden per brief
van 17 juni 1996 voor commentaar aan de Griekse
regering voorgelegd. Nadat de Griekse autoriteiten in
hun brieven van 23 juli 1996 en 12 september 1996
om verlenging van de uiterste termijn voor het maken
van opmerkingen over deze zaak hadden verzocht, zon-
den zij hun opmerkingen per brief van 8 november
1996 aan de Commissie. Heracles verstrekte in haar
brieven van 12 december 1996 en 23 december 1996
aanvullende informatie. Naar aanleiding van deze ant-
woorden verzocht de Commissie de Griekse regering
per brief van 16 januari 1997 om aanvullende inlichtin-
gen. Deze werden op 6 februari 1997 verstrekt.

De diensten van de Commissie organiseerden aan het
eind van de zomer en in het najaar van 1997 een aantal
bijeenkomsten met alle betrokken partijen: op 29 juli
1997 met de ,Agrupacion de fabricantes de cemento de
Espafla” (Oficemen), op 30 juli 1997 met AITEC, op 31
juli 1997 met de voormalige aandeelhouders van Hera-
cles, op 31 juli 1997 met Lafarge Coppée SA, op 1
augustus 1997 met vertegenwoordigers van de Britse
cementindustrie en op 17 september 1997 met Titan.
Op 19 september vond een gezamenlijke bijeenkomst
met Heracles en de Griekse autoriteiten plaats.

De Commissie verzocht de Griekse autoriteiten op 12
augustus 1997 om aanvullende informatie. Het ant-
woord van de Griekse autoriteiten werd verzonden per
brief van 17 november 1997. Per brief van 2 december
1997 verstrekte Titan, de concurrent van Heracles, de
Commissie nadere informatie. Per brief van 23 januari
1998 stuurde Heracles de Commissie een memorandum.
De Griekse autoriteiten verstrekten de Commissie nadere
informatie per brief van 10 februari 1998. Naast haar
memorandum van 23 januari 1998 verstrekte Heracles
de Commissie aanvullende informatie per brief van 6
april 1998.

(®) Zie voetnoot 1.
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(33)

(34)

(36)

Op 5 oktober 1998 werd een bijeenkomst met de
Griekse autoriteiten gehouden. Heracles stuurde op 24
november 1998 en 29 december 1998 nadere informa-
tie. Op verzoek van Heracles zelf werd op 12 januari
1999 een bijeenkomst met vertegenwoordigers van
Heracles gehouden. De Grickse autoriteiten verzonden
op 8 februari 1999 hun laatste informatie, als samenvat-
ting van verscheidene eerdere contacten en inlichtingen.

VI

De in de loop van de procedure van artikel 93, lid 2,
ontvangen opmerkingen

VL1. In het kader van de procedure door de Griek-
se regering en Heracles ingediende opmerkin-
gen

Na het aanvankelijke besluit van de Commissie van
1988 om een procedure in te leiden, heeft de Griekse
regering haar eerste opmerkingen kenbaar gemaakt per
brief van 27 april 1988. Op 29 juni 1988 vond een
bilaterale bijeenkomst met vertegenwoordigers van de
Griekse regering en Heracles plaats. Naar aanleiding van
deze bijeenkomst verzocht de Commissie per brief van
18 juli 1988 om aanvullende informatie, waarop het
antwoord op 26 oktober 1988 werd ontvangen. Op 30
mei 1989 vond nog een bijeenkomst plaats, naar aanlei-
ding waarvan de Griekse regering per brief van 18 juli
1989 aanvullende informatie verstrekte. Op 13 decem-
ber 1989 werd er opnieuw een bijeenkomst gehouden,
gevolgd door een brief van de Griekse regering van 6
maart 1990. Daarna vonden bijeenkomsten plaats op 19
oktober 1990, 16 november 1990 en 11 januari 1991.
De Griekse regering verstrekte op 3 maart 1991 schrif-
telijke informatie.

In 1988 wees de Griekse regering het standpunt van de
Commissie volledig van de hand. Zij stelde dat de inter-
ventie van de OBR zich beperkte tot het absolute mini-
mum dat noodzakelijk werd geacht voor het voort-
bestaan van de onderneming en zij verdedigde haar
standpunt dat vaste lage binnenlandse cementprijzen
absoluut moesten worden gehandhaafd; zij ontkende dat
de productiecapaciteit van Heracles was of zou worden
vergroot; zij betoogde dat de aanvullende regionale
steun in 1985 weliswaar was toegekend, maar nog niet
was betaald en dat zonder deze steun een bedrag van
3 miljard GRD méér aan schulden in aandelen zou zijn
omgezet en zij verstrekte informatie over de investerin-
gen van Heracles om aan te tonen dat er daadwerkelijk
een grondige herstructurering was geschied.

In 1989 kondigde de Griekse regering aan dat aan
enkele van de bezwaren van de Commissie zou worden
tegemoetgekomen. De vaste binnenlandse cementprijs
was afgeschaft en het investeringsprogramma van Hera-
cles voor 1987-1990 zou worden geintensiveerd, waar-
door de herstructurering van de onderneming zou wor-

(38)

(40)

den versneld. Ten slotte had de Griekse regering beslo-
ten de aanvullende regionale investeringssteun niet toe
te kennen.

In 1990 en 1991 richtte de discussie zich op het reste-
rende probleem: de hoogte van het steunbedrag, als-
mede het nieuwe voornemen van de Griekse regering
om Heracles te privatiseren.

Tijdens de gehele procedure, dit wil zeggen toen de zaak
in behandeling was bij het Gerecht en tijdens de formele
onderzoeksprocedure die in 1988 door de Commissie
was ingeleid en vervolgens in 1995 werd uitgebreid,
bleef de Grickse regering bij haar bewering dat de
omzetting in 1986 van een gedeelte van de schulden
van Heracles in aandelen die in handen van de OBR, dit
wil zeggen van de Griekse regering, waren, geen staats-
steun vormde in de zin van artikel 92, lid 1. De Griekse
autoriteiten hadden kritiek op de Commissie omdat deze
niet had geverifieerd of de steun van de Griekse staat
werkelijk als steun in de zin van artikel 92, lid 1, viel
aan te merken toen zij deze in augustus 1991 goedkeur-
de, maar eenvoudigweg had gemeend dat elke steun-
maatregel op grond van Wet 1386/83 — de rechts-
grond voor de betrokken maatregel, in oktober 1987
goedgekeurd door de Commissie op grond van artikel
92, lid 3, onder b), — als staatssteun zou worden
beschouwd.

Met name stelt de Griekse regering dat aan het criterium
van de particuliere investeerder wordt voldaan aangezien
de investering van 20 775 miljoen GRD van de Griekse
regering in Heracles bij de privatisering van de onder-
neming in 1992 een rendement van 120 790 GRD over
zes jaar opleverde. Voorts blijft de Griekse regering erbij
dat de steun niet aan alle criteria van artikel 92, lid 1,
voldoet, omdat er geen intracommunautaire handel
bestaat. De Griekse regering merkt op dat de vergelij-
king tussen Heracles en Titan ook laat zien dat de steun
geen ongunstige invloed had op de positie van de
belangrijkste concurrent van Heracles en dat de steun
het strikt noodzakelijke minimum was dat Heracles
nodig had om levensvatbaar te blijven, aangezien de
afzet van Titan noch op de binnenlandse markt, noch in
het buitenland daalde en ook haar omzet niet nadelig
werd beinvloed. De winst voor belastingen laat zien dat
de winst van Titan na de omzetting van schulden in
aandelen steeg en die van Heracles overtrof.

Wat de opmerkingen van Heracles zelf betreft, legde de
onderneming er de nadruk op dat zij de opmerkingen
van de Griekse regering ten volle onderschrijft. Heracles
beweert dat de kapitalisatie van zijn schulden geen steun
vormt en dat deze, ook indien zij toch als zodanig zou
worden aangemerkt, volledig zou moeten worden goed-
gekeurd. Heracles onderstreepte dat de Commissie de
steun aan de onderneming in 1991 heeft goedgekeurd
op basis van specifieke informatie en van overwegingen
die ook nu nog gelden. Mocht de Commissie dan ook
op basis van dezelfde feiten tot een andere uitspraak
komen, dan zou een dergelijk besluit in strijd zijn met
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de beginselen van rechtszekerheid en van behoorlijk
bestuur. Bovendien wordt de Commissie, doordat zij
niet binnen een redelijke termijn een beschikking heeft
gegeven (gezien de tijd die is verstreken), duidelijk ver-
antwoordelijk. De onderneming betoogt tevens dat het,
gezien het beginsel van behoorlijk bestuur, dat de instel-
lingen van de Gemeenschap bij de uitoefening van hun
bevoegdheden in acht moeten nemen, niet mogelijk is
dat de fouten waarvoor zij verantwoordelijk zijn geble-
ken, nadelige gevolgen hebben voor een particulier die
te goeder trouw handelt, en dat diens belangen hierdoor
worden aangetast en ondergraven.

VL.2. Reacties van belanghebbenden

a) Reacties op de bekendmaking van de
Commissie van 11 mei 1988 (19

Naar aanleiding van haar oorspronkelijke besluit om in
1988 de procedure tegen steun aan Heracles in te lei-
den, ontving de Commissie opmerkingen van drie rege-
ringen van andere lidstaten, van zeven nationale federa-
ties, van vier concurrenten van Heracles en van de voor-
malige aandeelhouders van Heracles, die alle het stand-
punt van de Commissie steunden.

De Belgische, de Nederlandse, de Franse en de Duitse ver-
enigingen van cementfabrikanten verklaarden dat hun
leden ingrijpende herstructureringsprogramma's ten uit-
voer legden, die met een vermindering van de productie-
capaciteit en omvangrijke investeringen gepaard gingen,
zonder dat hier enige vorm van steun tegenover stond.
De Belgische federatie voegde hieraan toe dat haar leden
werden geconfronteerd met ernstige verstoringen van de
markt, onder andere als gevolg van de goedkope invoer
van Grieks cement. De Nederlandse federatie vreesde dat
het scheppen en in stand houden van overcapaciteit in
Griekenland als gevolg van de staatssteun, de Griekse
cementindustrie, en met name Heracles, ertoe zou
nopen grote hoeveelheden cement in andere landen af
te zetten, zelfs tegen zeer lage prijzen. De Duitse federa-
tie voegde hieraan toe dat Grieks cement, met name van
Heracles, in verschillende West-Europese landen, zoals
Duitsland, tegen prijzen was aangeboden die lager waren
dan de vergelijkbare productiekosten.

De Luxemburgse federatie van ondernemingen die bouw-
materialen produceren of verhandelen wees erop dat
door Heracles geproduceerd cement via Nederland in
Luxemburg op de markt kwam tegen prijzen die 1/3
lager liggen dan die welke door de Luxemburgse
cementbedrijfstak worden berekend.

De Italiaanse federatie van cementfabrikanten protes-
teerde tegen de toenemende invoer van goedkoop
Grieks cement in Itali€, waarvan meer dan de helft
afkomstig was van Heracles. Zowel de Italiaanse federa-
tie als een lerse producent wees er met nadruk op dat de

(19 Zie voetnoot 5.

(45)

(46)

(48)

(50)

(51)

Griekse cementbedrijfstak van verschillende algemene
steunregelingen, met name van exportsteun, had gepro-
fiteerd. Verdere productiesteun, zoals omzetting van
schuld in kapitaal, zou onmogelijk aan de criteria van
artikel 92, lid 3, kunnen voldoen.

De Britse regering protesteerde met name tegen red-
dingssteun die niet gepaard gaat met een gedegen her-
structureringsplan.

Twee Griekse concurrenten van Heracles betoogden dat
de beste manier om de Griekse cementbedrijfstak als
geheel te steunen erin zou bestaan om de prijscontrole
voor cement in Griekenland af te schaffen.

De regeringen van Denemarken en Duitsland, een federa-
tie in het Verenigd Koninkrijk en een producent in Dene-
marken protesteerden in meer algemene zin tegen de
steun.

De Commissie zond de bovenvermelde opmerkingen in
een brief van 18 september 1989 voor commentaar aan
de Griekse regering, die haar opmerkingen op 6 maart
1990 bij de Commissie indiende.

De voormalige eigenaars van Heracles verstrekten in
november 1990 vertrouwelijke informatie. Deze infor-
matie kon niet aan de Griekse regering worden overge-
legd en wordt daarom niet in de overwegingen betrok-
ken.

b) Reacties op de bekendmaking van de
Commissie van 21 maart 1996 (')

De reacties van belanghebbenden naar aanleiding van de
bekendmaking van de Commissie inzake de uitbreiding
van de procedure met betrekking tot de aan Heracles
verleende steun worden hierna samengevat. Het betreft
hier reacties van een concurrent van Heracles, van drie
nationale cementfederaties en van de voormalige aan-
deelhouders van Heracles. Na de uitbreiding van de pro-
cedure hebben ook advocaten die een Franse cementpro-
ducent vertegenwoordigen, herhaaldelijk hun opmerkin-
gen over de betrokken steun aan de Commissie doen
toekomen.

Over het geheel genomen betogen de belanghebbenden
dat de onwettig aan Heracles verleende steun onverenig-
baar is met de gemeenschappelijke markt en dus met
rente moet worden teruggevorderd. Bovendien stellen zij
dat de steun niet kan worden goedgekeurd overeenkom-
stig artikel 92, lid 3, onder b), omdat de steun aan Hera-
cles geen ernstige verstoring van de Griekse economie
wegneemt. In dit verband wordt kritiek op de Commis-
sie uitgeoefend, omdat zij niet heeft aangetoond hoe de
steun hiertoe had kunnen dienen, noch wat de gevolgen
voor de economie zouden zijn geweest, als de steun niet
zou zijn verleend.

(" Zie voetnoot 1.



14.3.2000 Publicatieblad van de Europese Gemeenschappen L 66/7

Titan Cement Company NV

(52) Titan verklaart dat de aan Heracles, haar belangrijkste
concurrent in de gemeenschappelijke markt, verleende
steun haar ernstige schade heeft berokkend. Titan is van
oordeel dat de Commissie zou moeten bezien welke
mate van steun voldoende zou zijn geweest om de
financiéle kosten van Heracles als gevolg van haar schul-
denlast te verlagen tot een niveau waarop zij door de
kasstroom zouden kunnen worden gedekt, door te bere-
kenen bij welk minimumniveau van schuldkapitalisatie
Heracles had kunnen blijven voortbestaan.

(53) Titan beschouwt de benadering van de Commissie, die
neerkomt op een vergelijking van de financiéle positie
van Heracles met die van Titan, om verschillende rede-
nen als onjuist. Ten eerste wordt hierin geen rekening
gehouden met het criterium van levensvatbaarheid, in
die zin dat Heracles volledig levensvatbaar zou zijn
geweest, ook al zou haar financiéle positie zwakker zijn
gebleven dan die van Titan, de marktleider in deze
bedrijfstak. Bovendien zou het volledig normaal zijn
geweest als Heracles, die veel meer en veel recenter had
geinvesteerd dan Titan, hogere financiéle lasten had.
Titan trekt de geldigheid van de gegevens die de Com-
missie voor de desbetreffende vergelijkingen heeft
gebruikt, in twijfel, met name ten aanzien van het jaar
1987.

De Britse cementbedrijfstak

(54) De Britse cementbedrijfstak (12) stelt dat de aan Heracles
verleende steun die onderneming in staat stelde naar het
Verenigd Koninkrijk uit te voeren, welke uitvoer zonder
de steun onmogelijk zou zijn geweest (de hoeveelheid
cement die Heracles naar het Verenigd Koninkrijk uit-
voerde, steeg van 12 500 ton in 1986 tot 388 000 in
1988, terwijl het volume in 1989-1995 ruimschoots
boven 400 000 ton bleef). De aan Heracles verleende
steun stelde die onderneming in staat cement tegen lage
kosten per eenheid te produceren, zonder dat zij de
financieringskosten behoefde te dragen die gepaard gaan
met de oprichting van de fabriek, waarvan de bouw en
de modernisering immers met steungelden werden
bekostigd. Door de invloed op de winstgevendheid van
Heracles kon de onderneming vervolgens aanzienlijke
volumes naar het Verenigd Koninkrijk blijven exporteren
zonder dat zij hierop winst maakte.

(55) De Britse cementbedrijfstak merkt op dat Heracles zon-
der de steunverlening niet volledig zou zijn opgehouden
met produceren, maar slechts zou zijn gedwongen tijdig
passende herstructureringsmaatregelen te nemen, zoals
een verdere rationalisering van haar productiecapaciteit
om deze op de vraag af te stemmen. De Commissie
geeft in haar bekendmaking niet aan hoe een dergelijke
herstructurering onvermijdelijk tot ernstige verstoring
van de Griekse economie zou hebben geleid.

(*?) De opmerkingen van de Britse cementbedrijfstak betreffen die van
de Britse bedrijfsvereniging van de cementbedrijfstak en die van
haar drie leden (Blue Circle, Castle en Rugby). Deze partijen wor-
den gezamenlijk aangeduid als ,de Britse cementbedrijfstak”.

(56)

De van overheidswege opgelegde prijsbeheersingsmecha-
nismen voor de binnenlandse markt maakten het de
producenten onmogelijk op hun binnenlandse afzet
winst te maken en vergrootten de moeilijkheden van de
Griekse cementbedrijfstak in het algemeen. Als de
Griekse regering maatregelen had genomen om deze
situatie bijvoorbeeld reeds in 1986 in plaats van in
1989 te verhelpen, zouden de problemen van de
Griekse cementbedrijfstak zeker zijn opgelost zonder dat
steun had behoeven te worden verleend. Ook kan wor-
den gesteld dat, als Heracles eerder zou zijn geliquideerd
en de Griekse regering die onderneming niet van onwet-
tige steun had laten genieten, de sector eerder zou zijn
gerationaliseerd.

De Britse cementbedrijfstak dringt er bij de Commissie
op aan dat zij de noodzaak van de aan Heracles ver-
leende steun voor het opheffen van een ernstige versto-
ring van de Griekse economie beoordeelt op basis van
de hypothesen dat i) de Grickse regering Heracles geen
onwettige staatssteun had verleend en toestemming had
gegeven om de onderneming te liquideren, waardoor de
noodzakelijke herstructurering van de Griekse cementin-
dustrie mogelijk werd gemaakt en ii) dat de Griekse
regering eerder initiatieven had ontplooid om de bin-
nenlandse prijsbeheersingsmaatregelen op te heffen.

De Britse cementbedrijfstak merkt echter op dat deze
vergelijking, uitgaande van gegevens uit 1987, onevenre-
dig gunstig voor Heracles is en dat een juiste analyse
aantoont dat er zelfs sprake is van nog omvangrijker
overkapitalisatie. De partijen hebben ook kritiek op de
Commissie omdat zij zich uitsluitend heeft afgevraagd
welke kapitaalinjectie passend was om de bedrijfsactivi-
teiten van Heracles in grote lijnen in hun bestaande
vorm te handhaven, waarbij zij in haar analyse ervan
uitging dat deze maatregel noodzakelijk was om versto-
ring van de Griekse economie te voorkomen.

AITEC

AITEC wijst in zijn opmerkingen op de verstoringen van
de mededinging als gevolg van de toenemende export
van Heracles naar Italié vanaf 1998 (de hoeveelheid
door Heracles naar Italié geéxporteerde cement steeg
van 34 000 ton in 1987 tot 885 000 ton in 1991, een
toename van 1% tot 32%). AITEC beweert dat Heracles
haar marktpenetratie in Italié door middel van abnor-
maal lage prijzen en een agressief prijsbeleid heeft ver-
wezenlijkt. Deze bewering staaft die vereniging met cij-
fers waaruit blijkt dat de prijs van Grieks cement gemid-
deld 22,5% lager is dan in Italié gangbaar en tot 30%
lager dan de prijzen op de Griekse markt.

AITEC stelt dat de aan Heracles verleende steun deze
onderneming in een voordelige positie bracht ten
opzichte van zijn concurrenten in Italié, doordat zij een
aanmerkelijk aandeel in de Italiaanse markt wist te ver-
overen. Het feit dat de conversie van de schulden van
Heracles in 1986 niet gepaard ging met herstructure-
ring, betekende dat de productiecapaciteit van Heracles
ten opzichte van 1985 niet is gewijzigd. De jaarlijkse
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productie van Heracles is echter toegenomen, ook al
nam het aantal werknemers in de jaren 1988-1994 tege-
lijkertijd sterk af (van 3 600 tot 3 000). Tevens dient te
worden opgemerkt dat gedurende diezelfde periode,
1988-1994, het percentage investeringen ten opzichte
van de omzet van de onderneming van 2% tot ongeveer
4% toenam. Dit was volgens AITEC alleen mogelijk
dankzij de steun die Heracles ontving. De uitvoer van
Heracles naar Italié heeft volgens die vereniging tot een
verlies van in totaal 350-400 arbeidsplaatsen in Itali¢
geleid.

Oficemen

Oficemen merkt in haar brief op dat het kenmerkend is
voor de Griekse cementbedrijfstak dat het grootste deel
van de productie wordt geéxporteerd. Van de totale hoe-
veelheid Grieks cement die van 1989 tot 1995 werd
geéxporteerd, steeg de export naar Spanje van 1% tot
12% (van 62 000 ton tot 929 000 ton). De omvang van
de export van Heracles naar Spanje steeg van 29 000 ton
in 1989 tot 370 000 ton in 1994 — een hoeveelheid
die neerkomt op ongeveer 50% van de Griekse export
naar Spanje in dat jaar. Oficemen stelt dat een zo sterke
toename van de export van Heracles binnen vijf jaar
moet worden toegeschreven aan de steun die zij van de
Griekse overheid ontving, waardoor haar prijzen lager
waren dan de productiekosten. De Spaanse cementpro-
ducenten verkeerden derhalve ten opzichte van Heracles
in een ongunstige positie.

Oorspronkelijke aandeelhouders van Heracles

De voormalige eigenaars van Heracles beschouwen zich-
zelf als belanghebbenden, omdat de doorgevoerde kapi-
taalvermeerdering van de onderneming ertoe leidde dat
de oorspronkelijke aandeelhouders hun zeggenschap in
de onderneming zagen verwateren. Zij merken tevens
op dat het niet verwonderlijk is dat Heracles overgekapi-
taliseerd raakte, aangezien de kapitaalvermeerdering een
verhulde manoeuvre was om zeggenschap in de onder-
neming te krijgen en niet om louter financiéle redenen
noodzakelijk was. De oorspronkelijke aandeelhouders
stellen dat de steun onwettig werd verleend, dit wil zeg-
gen dat deze niet van tevoren was aangemeld en een
schending inhield van Richtliin 77/91/EEG van de
Raad (%) (tweede richtlijn vennootschapsrecht), laatstelijk
gewijzigd bij de Toetredingsakte van Oostenrijk, Finland
en Zweden. Hieruit volgt dat steun niet verenigbaar kan
worden geacht op grond van artikel 92, lid 3, wanneer
de wijze waarop de steun wordt verleend als zodanig in
strijd is met een bepaling van het Gemeenschapsrecht
(in dit geval de tweede richtlijn vennootschapsrecht),
afgezien van de bepalingen van de artikelen 92, 93 en
94 van het Verdrag. En ook al zou de steun verenigbaar
worden bevonden, dan nog zou deze niet moeten wor-
den toegestaan, aangezien hij op illegale wijze is toege-
kend. Volgens de rechtspraak van het Hof van Justitie
moeten de oorspronkelijke aandeelhouders weer hun
oorspronkelijke zeggenschap terugkrijgen.

(**) PB L 26 van 30.1.1977, blz. 1.
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(66)

Lafarge Coppée SA

Lafarge Coppée SA, een Franse cementproducent,
oefende kritieck op de Commissie uit omdat zij in haar
besluit om de ingeleide procedure uit te breiden, geen
rekening heeft gehouden met het feit dat de steun Hera-
cles in staat zou 