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belangen worden geraakt, met name 
concurrerende ondernemingen en be
roepsverenigingen. Het gaat, met an
dere woorden, om een onbepaalde ca
tegorie van adressaten. 

Artikel 93, lid 2, vereist dus geen tot 
particulieren gerichte aanmaning. Het 
heeft slechts tot doel de Commissie te 
verplichten, ervoor te zorgen dat alle 
potentiële belanghebbenden op de 
hoogte worden gebracht en in de ge
legenheid worden gesteld, hun argu
menten te doen gelden. Zo gezien 
lijkt een mededeling in het Publikatie-
blad een doeltreffend middel om alle 
belanghebbenden op de hoogte te 
brengen van het feit dat een proce
dure is ingeleid. 

3. Het Verdrag is van toepassing op 
steunmaatregelen van staten of „in 
welke vorm ook" met staatsmiddelen 

bekostigd. Bijgevolg kan in beginsel 
niet worden onderscheiden tussen 
steun in de vorm van leningen en 
steun in de vorm van een deelneming 
in het kapitaal van ondernemingen. 
Beide vormen van steun vallen onder 
het verbod van artikel 92, wanneer 
aan de voorwaarden van de bepaling 
is voldaan. 
Steunmaatregelen, met name in een 
vorm van deelneming in het kapitaal 
door de staat of openbare instanties, 
kunnen niet zonder meer als strijdig 
met de verdragsbepalingen worden 
beschouwd. Ongeacht in welke vorm 
steun wordt verleend, dient de Com
missie te onderzoeken, of die steun in 
strijd is met artikel 92, lid 1, en, zo ja, 
of daarvoor eventueel een ontheffing 
kan worden verleend op grond van lid 
3 van hetzelfde artikel, en moet zij 
haar besluit dienovereenkomstig moti
veren. 

In zaak 323/82, 

NV INTERMILLS, met maatschappelijke zetel te Andenne (België), vertegen
woordigd door L. Goffin, J.-M. de Backer en J.-L. Lodomez, advocaten te 
Brussel, domicilie gekozen hebbende te Luxemburg ten kantore van 
E. Arendt, advocaat aldaar, rue Philippe-II 34 B, 

verzoekster, 

ondersteund door 

NV INTERMILLS-INDUSTRIE ANDENNE, met maatschappelijke zetel te Andenne, 

NV INTERMILLS-INDUSTRIE PONT-DE-WARCHE, met maatschappelijke zetel te 
Malmédy, 

NV IINTERMILLS-INDUSTRIE STEINBACH, met maatschappelijke zetel te Mal
médy, 

vertegenwoordigd door L. Goffin, J.-M. de Backer en J.-L. Lodomez, advo
caten te Brussel, domicilie gekozen hebbende te Luxemburg ten kantore van 
E. Arendt, advocaat aldaar, 

intervenienten, 

tegen 
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COMMISSIE VAN DE EUROPESE GEMEENSCHAPPEN, vertegenwoordigd door M.-J. 
Jonczy, lid van haar juridische dienst, als gemachtigde, domicilie gekozen 
hebbende te Luxemburg bij M. Beschel, lid van de juridische dienst van de 
Commissie, Bâtiment Jean Monnet, Kirchberg, 

verweerster, 

betreffende een beroep tot nietigverklaring van beschikking nr. 82/670/EEG 
van de Commissie van 22 juli 1982 inzake de steunmaatregel van de Belgi
sche regering ten gunste van een onderneming in de papiersector, 

wijst 

HET HOF VAN JUSTITIE, 

samengesteld als volgt: Mackenzie Stuart, president, G. Bosco, O. Due en 
C. Kakouris, kamerpresidenten, P. Pescatore, A. O'Keeffe, T. Koopmans, 
U. Everling en K. Bahlmann, rechters, 

advocaat-generaal: P. VerLoren Van Themaat 
griffier: H. A. Rühi, hoofdadministrateur 

het navolgende 

ARREST 

De feiten 

De feiten, het procesverloop en de con
clusies, middelen en argumenten van par
tijen kunnen worden samengevat als 
volgt: 

I — De feiten 

De vennootschap Intermills, een Belgi
sche onderneming in de papiersector, 
met maatschappelijke zetel te Andenne, 
exploiteerde tot maart 1980 vier fabrie

ken in Wallonië: te Pont-de-Warche en 
Steinbach in de streek van Malmédy en 
te Saint-Servais en Andenne in het 
Naamse. 

Bij telexbericht van 23 juli 1980 maakte 
de Commissie de Belgische regering erop 
attent, dat haar diensten hadden verno
men, dat de Belgische regering, en met 
name bepaalde regionale organen, eer
lang tot een interventie ten gunste van de 
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onderneming Intermills zouden beslui
ten, en dat in het kader van die interven
tie staatssteun zou worden verleend. Bij
gevolg herinnerde de Commissie de Bel
gische regering aan haar verplichtingen 
uit hoofde van artikel 93, lid 3, EEG-
Verdrag, volgens hetwelk de Commissie 
tijdig van elk voornemen tot invoering 
van steunmaatregelen op de hoogte moet 
worden gebracht en de Lid-Staten de 
voorgenomen maatregelen niet tot uit
voer mogen brengen, voordat de Com
missie zich over hun verenigbaarheid met 
de gemeenschappelijke markt heeft kun
nen uitspreken. De Belgische regering 
werd uitgenodigd, de Commissie binnen 
twee weken inlichtingen omtrent de 
voorgenomen steunmaatregel te verstrek
ken. 

Op 6 februari 1981 zond de Belgische 
Permanente Vertegenwoordiging de 
Commissie een korte nota van de Execu
tieve van het Waalse Gewest toe betref
fende de maatregelen ten gunste van In
termills, waartoe op 17 juli en 24 sep
tember 1980 was besloten. 

Bij brief van 10 maart 1981 deelde de 
Commissie de Belgische regering mee, 
dat deze laatste de verplichtingen krach
tens artikel 93, lid 3, EEG-Verdrag in
zake de aanmelding van steunprojecten 
niet was nagekomen; dat de Commissie 
had besloten, ten aanzien van de betrok
ken steunmaatregelen de procedure van 
artikel 93, lid 2, in te leiden; dat de 
Commissie op basis van de haar ter be
schikking staande informatie van oordeel 
was, dat de door de Belgische regering 
verleende steun de voorwaarden waaron
der het handelsverkeer in druk- en 
schrijfpapier tussen Lid-Staten plaats
vindt, zodanig verandert dat het gemeen
schappelijk belang wordt geschaad, met 
name wegens de moeilijke situatie welke 
op deze markt in de Gemeenschap 
heerst; dat de in de aanmelding vervatte 
informatie onvoldoende inzicht gaf in de 
door de onderneming te leveren tegen
prestatie om de Commissie in staat te 

stellen te beoordelen, of de steunmaatre
gelen verenigbaar waren met de gemeen
schappelijke markt, en dat het nog niet 
verleende gedeelte van de steun niet 
mocht worden verleend, zolang de Com
missie geen eindbeslissing had genomen. 

Tenslotte maande de Commissie de Bel
gische regering overeenkomstig artikel 
93, lid 2, EEG-Verdrag aan, binnen een 
maand haar opmerkingen te maken. 

Krachtens dezelfde bepaling maande de 
Commissie op 11 maart 1981 de andere 
Lid-Staten aan, eveneens binnen een 
maand hun opmerkingen te maken. 

Bij mededeling in het Publikatieblad van 
20 maart 1981 (C 61, blz. 3) stelde de 
Commissie vast, dat de steun die in Bel
gië werd verleend ten behoeve van een 
onderneming met zes vestigingen in Bel
gië, met als voornaamste activiteit de fa
bricage van schrijf- en drukpapier, de 
voorwaarden voor het handelsverkeer 
tussen Lid-Staten op een met het ge
meenschappelijk belang strijdige wijze 
nadelig kon beïnvloeden en dat tot uit
voering van die steunmaatregel was over
gegaan, zonder dat de procedure van 
voorafgaande aanmelding bij de Com
missie was nageleefd. Overeenkomstig 
artikel 93, lid 2, eerste volzin, werden 
alle andere belanghebbenden dan de Lid-
Staten aangemaand, hun opmerkingen 
over de betrokken steun te maken. 

Na een tweede aanmaning door de 
Commissie op 22 juni 1981 zond de Bel
gische regering haar op 4 augustus 1981 
de opmerkingen van de Executieve van 
het Waalse Gewest toe betreffende de 
ten aanzien van de vennootschap Inter
mills getroffen maatregelen. 

Deze maatregelen waren: de goedkeu
ring van een herstructureringsplan en de 
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vaststelling van de financiële bijdrage tot 
de verwezenlijking daarvan. 

a) Het herstructureringsplan behelsde 
met name de volgende maatregelen: 

— vermindering van de totale produktie 
van de fabrieken van 121 000 tot 
83 000 ton; 

— geleidelijke opheffing van de produk
tie van massapapier en overschakeling 
op de produktie van speciale papier
soorten met een hoge toegevoegde 
waarde; 

— sluiting van de vestiging te Saint-Ser-
vais (en van de fabriek te Huizingen 
in het Vlaamse landsgedeelte, die on
der een andere vennootschap van de 
groep viel); 

— instandhouding van de drie door een 
Fins onderzoeksbureau rendabel ge
achte produktie-eenheden; 

•—• oprichting van drie onafhankelijke 
exploitatievennootschappen voor de 
in stand gehouden vestigingen te 
Pont-de-Warche, Steinbach en An-
denne; 

— omvorming van de NV Intermills in 
een onroerend-goedmaatschappij. 

b) De financiële bijdrage van het 
Waalse Gewest bestond in: 

— een deelneming van in totaal 850 mil
joen BFR in het oprichtingskapitaal 
van de drie onafhankelijke exploita
tievennootschappen; 

— een gesubsidieerde lening van 1,076 
miljard BFR ter financiering van een 
door deze drie exploitatievennoot
schappen te verwezenlijken investe
ringsprogramma van 1,314 miljard 
BFR; 

•—• een deelneming van 1,5 miljard BFR 
in het kapitaal van de vennootschap 
Intermills en een voorschot van 160 
miljoen, bestemd voor de reconversie 

van Intermills en de industriële her
structurering van de drie nieuwe ven
nootschappen. 

Op 22 juli 1982 stelde de Commissie be
schikking nr. 82/670 inzake de steun
maatregel van de Belgische regering ten 
gunste van een onderneming in de pa
piersector (PB L 280 van 1982, blz. 30) 
vast. 

Artikel 1 bepaalt, dat de steun in de 
vorm van een gesubsidieerd krediet en 
terugvorderbare voorschotten van de 
Belgische regering verenigbaar wordt 
geacht met de gemeenschappelijke 
markt. De steun in de vorm van een 
deelneming door de Belgische regering 
daarentegen is onverenigbaar met de ge
meenschappelijke markt, in de zin van 
artikel 92 EEG-Verdrag. 

Artikel 2 van de beschikking legt het Ko
ninkrijk België de verplichting op, de 
Commissie binnen drie maanden na ken
nisgeving van de beschikking mee te de
len, welke maatregelen het heeft geno
men om te voorkomen dat de met de ge
meenschappelijke markt onverenigbare 
steunmaatregel in de toekomst gevolgen 
blijft sorteren die tot een vervalsing van 
de mededinging leiden. 

II — Schr i f te l i jke p r o c e d u r e en 
conc lus ies van pa r t i j en 

NV Intermills heeft op 17 december 
1982 beroep ingesteld tot nietigverkla
ring van de beschikking van de Commis
sie van 22 juli 1982. 

Bij beschikking van 22 juni 1983 heeft 
het Hof de vennootschappen Intermills-
Industrie Andenne, Intermills-Industrie 
Pont-de-Warche en Intermills-Industrie 
Steinbach toegestaan, te interveniëren ter 
ondersteuning van de conclusies van NV 
Intermills, verzoekster. 
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De schriftelijke procedure heeft een nor
maal verloop gehad. 

NV Intermills, verzoekster, concludeert 
dat het den Hove behage: 

— beschikking nr. 82/670 van de Com
missie van 22 juli 1982 nietig te ver
klaren; 

— haar in ieder geval akte te verlenen, 
dat de Commissie verzoekster noch 
intervenienten zal· vragen om terug
gaaf van de steun in de vorm van een 
deelneming in het kapitaal; 

— de Commissie in de kosten te verwij
zen. 

Intervenienten concluderen dat het den 
Hove behage: 

— beschikking nr. 82/670 van de Com
missie nietig te verklaren wegens 
schending van wezenlijke vormvoor
schriften en schending van het Ver
drag en de rechtsregels betreffende 
zijn uitvoering; 

— hun in ieder geval akte te verlenen, 
dat de Commissie op generlei wijze 
zal trachten te verkrijgen, dat inter
venienten worden verplicht tot terug
gaaf van de deelneming van het 
Waalse Gewest in hun kapitaal; 

— de Commissie in de op de interventie 
gevallen kosten te verwijzen. 

De Commissie concludeert dat het den 
Hove behage: 

— het beroep te verwerpen; 

— verzoekster in de kosten te verwij
zen; 

— het verzoek tot tussenkomst af te wij
zen; , 

•—• intervenienten in hun eigen kosten te 
verwijzen. 

Het Hof heeft, op rapport van de rech-
ter-rapporteur en gehoord de advocaat-
generaal, in het kader van de instructie 
van de zaak de rechter-rapporteur en de 
advocaat-generaal opdracht gegeven om 
vóór de mondelinge behandeling een bij
eenkomst met partijen te beleggen. Deze 
bijeenkomst vond plaats op 2 april 1984; 
belangrijkste gespreksthema's waren de 
nieuwe structuur van de groep Intermills, 
de betrekkingen binnen de groep en het 
karakter, de economische rechtvaardi
ging, de modaliteiten en de aanwending 
van de litigieuze steun. 

Partijen werd verzocht, hun uiteenzettin
gen ter terechtzitting toe te spitsen op 
deze punten, alsmede op de voornemens 
van de Commissie met betrekking tot een 
eventuele omvorming van de kapitaal
deelnemingen. 

I I I — M i d d e l e n en a r g u m e n t e n 
van pa r t i j en 

Á — De ontvankelijkheid 

De Commissie betwist niet dat, nu het 
om staatssteun gaat, de bestreden be
schikking de begunstigden rechtstreeks 
en individueel raakt in de zin van artikel 
173 EEG-Verdrag, ook al is zij tot het 
Koninkrijk België gericht. Voorts is het 
beroep tijdig ingesteld. 

B — Ten gronde 

Verzoekstervoert tegen de bestreden be
schikking een hele reeks formele en ma
teriële middelen aan, met name ontleend 
aan schending van wezenlijke vormvoor
schriften, schending ván artikel 6 van het 
Europese Verdrag Van de rechten van de 
mens, motiveringsgebrek en schending 
van de artikelen 92 en 93 EEG-Verdrag. 

3814 



INTERMILLS / COMMISSIE 

Intervenienten voeren grotendeels de
zelfde middelen aan en beroepen zich 
bovendien op schending van artikel 222 
EEG-Verdrag. 

De Commissie acht geen van de tegen de 
bestreden beschikking aangevoerde mid
delen gegrond. 

Schending van het wezenlijke vormvoor
schrift van artikel 93, lid 2, EEG-Ver
drag 

Verzoekster en intervenienten verwijten 
de Commissie, dat zij hen in strijd met 
artikel 93, lid 2, EEG-Verdrag niet heeft 
aangemaand om hun opmerkingen te 
maken, alvorens zij een beslissing nam 
over de verenigbaarheid van de betrok
ken steunmaatregelen met de gemeen
schappelijke markt. 

Het gaat hier om een wezenlijk vorm
voorschrift, waarvan miskenning de be
streden beschikking onwettig maakt. 

De mededeling in het Publikatieblad van 
20 maart 1981 is geen aanmaning in de 
zin van artikel 93, lid 2; een dergelijke 
aanmaning kan slechts geschieden in de 
vorm van een individueel tot de belang
hebbenden gerichte of te hunner kennis 
gebrachte handeling, van een kennisge
ving aan degenen tot wie zij is gericht, 
zoals bedoeld in artikel 191 EEG-Ver
drag. Een uitdrukkelijke en nominatieve 
aanmaning is noodzakelijk. Wanneer een 
onderneming volkomen identificeerbaar 
is, is het zeer wel mogelijk haar een indi
viduele kennisgeving toe te zenden. 

De bewering van de Commissie als zou
den op grond van artikel 93 EEG-Ver
drag de Lid-Staten haar enige gespreks
partners zijn, wordt tegengesproken 
door de tekst van deze bepaling, de uit
legging ervan in doctrine en rechtspraak 
en de praktijk van de Commissie zelf. 
Onder „belanghebbenden" moeten niet 

alleen de andere Lid-Staten worden ver
staan, maar ook de onderneming die de 
steun ontvangt, haar concurrenten en 
werknemers, en ieder die een gewettigd 
belang heeft bij handhaving of opheffing 
van de steunmaatregel. 

Intervenienten betogen, dat de verplich
ting van artikel 93, lid 2, slechts een toe
passing is van het door het Hof erkende 
algemene beginsel, dat wanneer een 
overheidsinstantie een maatregel neemt 
waardoor individuele belangen ernstig 
worden geschaad, zij de belanghebbende 
in staat moet stellen om zijn opvatting 
kenbaar te maken; deze regel vindt zijn 
rechtvaardiging in de vereisten van goede 
rechtsbedeling en behoorlijk bestuur. 

De Commissie wijst erop, dat het door 
verzoekster en intervenienten geformu
leerde vereiste geenszins voortvloeit uit 
de tekst van artikel 93, lid 2: deze bepa
ling onderscheidt niet tussen de verschil
lende belanghebbenden bij de verlening 
van staatssteun, waartoe niet alleen de 
Lid-Staten en de steun ontvangende on
dernemingen moeten worden gerekend, 
maar ook de concurrenten van die on
dernemingen, alsmede de beroepsorgani
saties. 

De Commissie kan niet alle potentiële 
belanghebbenden individueel aanmanen 
om hun opmerkingen te maken; slechts 
een mededeling in het Publikatieblad 
biedt de garantie, dat alle belangheb
bende kringen — de ondernemingen die 
de steun ontvangen daaronder begrepen 
•—• kunnen reageren. 

In het kader van de talrijke procedures 
ex artikel 93, lid 2, is het onmogelijk alle 
ontvangers van steun nominatief aan te 
manen om hun opmerkingen te maken, 
inzonderheid wanneer het steunprojecten 
betreft die ten goede kunnen komen aan 
een groot aantal ondernemingen die de 
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Commissie en zelfs de Lid-Staten niet 
vooraf kunnen identificeren. Er is geen 
reden om de gevallen waarin slechts één 
onderneming steun ontvangt, anders te 
behandelen dan die waarin er meer en 
niet identificeerbare ontvangers zijn, om 
alleen maar deze categorie van belang
hebbenden te noemen. 

Schending van artikel 93, lid 2, EEG-
Verdrag en de beginselen van behoorlijk 
bestuur 

Verzoekster voert aan, dat de Commissie 
in haar mededeling in het Publikatieblad 
van 20 maart 1981, dat wil zeggen in een 
handeling die naar haar aard een eerste 
beslissing is, heeft vastgesteld dat door 
de litigieuze steun „de voorwaarden 
voor het handelsverkeer tussen Lid-Sta
ten op een met het gemeenschappelijk 
belang strijdige wijze nadelig [konden] 
worden beïnvloed", dat na een eerste on
derzoek was gebleken dat aan sommige 
voorwaarden van artikel 92, lid 3, sub c, 
niet was voldaan, en dat zij ten aanzien 
van de onverenigbaarheid voorshands 
geen afwijking kon toestaan. Volgens ar
tikel 93, lid 2, kan de Commissie de on
verenigbaarheid eerst vaststellen, nadat 
zij de belanghebbenden heeft aange
maand, hun opmerkingen te maken; bo
vendien mag de Commissie ingevolge de 
regels van behoorlijk bestuur niet voor
uitlopen — en zeker niet in het openbaar 
•—· op de nog te nemen beslissing. 

Zowel op grond van artikel 93, lid 2, als 
van de rechten van de verdediging, die 
deel uitmaken van de regels van behoor
lijk bestuur, had de Commissie zich an
ders moeten uitdrukken door, in plaats 
van „vast te stellen", te verklaren dat zij 
„voornemens was vast te stellen". Bijge
volg heeft zij haar bevoegdheid over
schreden. 

Voorts was de vermelding, dat de steun
maatregel ten uitvoer was gebracht zon

der dat de procedure van voorafgaande 
aanmelding bij de Commissie was nage
leefd, volstrekt overbodig; alleen de Lid-
Staat die tot aanmelding was gehouden, 
kon daarover opmerkingen maken. 

Volgens de Commissie verwart verzoek
ster twee begrippen: de wettigheid van 
een steunmaatregel en zijn verenigbaar
heid met de gemeenschappelijke markt. 

De Commissie had de steun onwettig 
kunnen verklaren op grond dat hij in 
strijd met artikel 93, lid 3, was verleend; 
zij beperkte zich ertoe erop te wijzen, 
dat de steunmaatregel ten uitvoer was 
gebracht zonder dat de procedure van 
voorafgaande aanmelding was nageleefd. 

Wat de verenigbaarheid van de steun
maatregel met de gemeenschappelijke 
markt betreft, stelde de Commissie 
slechts na een eerste onderzoek vast, dat 
aan sommige voorwaarden van artikel 
92, lid 3, sub c, niet was voldaan en dat 
zij bijgevolg voorshands, en zonder de 
zekerheid dat de begunstigde onderne
ming een tegenprestatie zou leveren die 
de steun rechtvaardigde, geen afwijking 
kon toestaan van het beginsel dat steun
maatregelen van staten, die aan de crite
ria van artikel 92, lid 1, voldoen, onver
enigbaar zijn met de gemeenschappelijke 
markt. 

De Commissie heeft het recht en de 
plicht om te handelen zoals zij in casu 
heeft gedaan. 

Wat de omstandigheid betreft dat geen 
voorafgaande aanmelding heeft plaatsge
vonden, moet erop worden gewezen, dat 
artikel 93, lid 3, in beginsel rechtstreeks 
toepasselijk is, aangezien het procedure
regels vaststelt die de nationale rechter 
kan toetsen; het is derhalve essentieel, 
dat bepaalde belanghebbenden van 
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schending van die bepaling op de hoogte 
worden gebracht, zodat zij desgevallend 
voor de nationale rechter hun rechten 
kunnen doen gelden. 

Schending van artikel 6 van het Europese 
Verdrag van de rechten van de mens 

Verzoekster en intervenienten wijzen 
erop, dat de bestreden beschikking de 
Belgische staat verplicht, maatregelen te 
nemen om te voorkomen dat de betrok
ken steunmaatregel „in de toekomst ge
volgen blijft sorteren die leiden tot een 
vervalsing van de mededinging"; deze 
maatregelen zullen onvermijdelijk leiden 
tot een restitutie van de deelneming van 
de Executieve van het Waalse Gewest in 
het kapitaal van verzoeksters. In ieder 
geval kan niet worden betwist, dat de 
Commissie een beslissing heeft genomen 
met betrekking tot het burgerlijke recht 
van verzoeksters op het extra maatschap
pelijk kapitaal dat hun door de betrok
ken steunmaatregel ter beschikking is ge
steld. Artikel 6, lid 1, van het Europese 
Verdrag van de rechten van de mens, dat 
deel uitmaakt van het gemeenschaps
recht, vereist dat geschillen over burger
lijke rechten voor een onafhankelijke en 
onpartijdige rechterlijke instantie kunnen 
worden gebracht, die bevoegd is om zich 
zowel over feitelijke punten als over 
rechtsvragen uit te spreken. 

De Commissie kan niet als een rechter
lijke instantie worden beschouwd, en in 
het kader van het enige beroep dat voor 
verzoeksters openstaat krachtens artikel 
173 EEG-Verdrag, is het Hof van Justi
tie slechts bevoegd tot wettigheidstoet
sing; het is derhalve geen rechterlijke in
stantie „met volledige rechtsmacht". 

De Commissie voert aan dat, indien zij 
het Koninkrijk België had willen ver
plichten de onwettig verleende en onver

enigbaar met de gemeenschappelijke 
markt geachte steun terug te vorderen, 
artikel 2 van de bestreden beschikking 
anders zou zijn geredigeerd. 

Het betreft staatssteun, zodat de Com
missie met de bestreden beschikking en
kel het Verdrag heeft toegepast en de 
haar door artikel 93, lid 2, toegekende 
bevoegdheden niet heeft overschreden. 

Motiveringsgebrek en schending van ar
tikel 190 EEG-Verdrag 

Verzoekster en intervenienten achten de 
motivering van de bestreden beschikking 
tegenstrijdig en stellen derhalve dat zij 
ontbreekt, in zoverre daarin enerzijds 
wordt gesteld dat de steun in de vorm 
van gesubsidieerde kredieten en terug
vorderbare voorschotten is gekoppeld 
aan een herstructureringsoperatie die in 
het belang van de Gemeenschap is, en 
anderzijds dat de steun in de vorm van 
een deelneming in het kapitaal van de 
steun ontvangende ondernemingen geen 
rechtstreeks verband houdt met de her
structurering. De door de Commissie te
recht toelaatbaar verklaarde steun heeft 
evenwel precies hetzelfde doel en effect 
als de door haar gewraakte steun, te we
ten de verwezenlijking van één samenge
stelde en ondeelbare herstructurerings
operatie. 

Anders dan de Commissie stelt, betreft 
de kapitaaldeelneming van 2,35 miljard 
BFR niet één onderneming, maar werd 
zij verdeeld over verschillende, rechtens 
zelfstandige eenheden die alle „onderne
mingen" in de zin van 's Hofs recht
spraak zijn; De overheidsdeelneming in 
het kapitaal van verzoekster bedroeg 
slechts 1,5 miljard, en niet 2,35 miljard 
BFR; het resterende bedrag wordt ge
vormd door de inbreng van het Waalse 
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Gewest in het kapitaal van intervenien
ten, die nieuw opgerichte ondernemin
gen zijn. 

De enige vraag die door het Hof moet 
worden beantwoord is, of de deelneming 
in het kapitaal van de ondernemingen 
van verzoekster en intervenienten op de
zelfde voet als de overige steunmaatrege
len aan de herstructureringsoperatie is 
„gekoppeld". De oprichting van de ven
nootschappen van intervenienten is een 
van de hoofdpunten van het herstruc
tureringsplan, zodat de financiering van 
die oprichting noodzakelijkerwijs deel 
uitmaakt van dat plan. Zo de totale, aan 
de vennootschap van verzoekster ver
leende steun haar in staat heeft gesteld 
om de uit het slechte rendement van de 
niet-rendabele produktie-eenheden voort
vloeiende verliezen te dekken, zijn overi
gens de aanwending van middelen die 
afkomstig waren van de verhoging van 
haar kapitaal, en de aanwending van 
middelen die afkomstig waren van de le
ningen, niet te onderscheiden. 

Zonder verliesdekking zou het herstruc
tureringsplan ernstig in gevaar zijn ge
bracht. 

De Commissie zelf geeft toe, dat de kos
ten voor het ontslag van personeel, ge
schat op 289 miljoen BFR, deel uitmaken 
van het herstructureringsplan. Deze ont
slagvergoedingen werden zonder onder
scheid uit de kapitaaldeelneming en uit 
de terugvorderbare voorschotten betaald. 

De Commissie betwist, dat de overheids
deelneming in het kapitaal van de ven
nootschappen van verzoekster deel uit
maakt van de herstructureringsoperatie. 
Zij is een onderneming die sinds 1975 
voortdurend een verlies van gemiddeld 
350 miljoen BFR per jaar lijdt, waarvan 
ongeveer 300 miljoen in de vorm van fi
nanciële lasten, en waarvan het kapitaal 
en de reserves 1,25 miljard BFR bedra

gen, zodat een overheidsdeelneming van 
2,35 miljard BFR slechts kan worden uit
gelegd als een operatie om die onderne
ming uit een hachelijke financiële situatie 
te redden; het cruciale probleem van de 
omvang van de financiële lasten van de 
onderneming wordt aldus uit de weg ge
ruimd door de inbreng van vers kapitaal 
waarvan de onderneming zelfs niet de 
last draagt. Deze steun vermindert de 
vaste kosten van de onderneming en 
draagt ook thans nog — onafhankelijk 
van herstructureringsoperaties — bij tot 
het ontstaan van distorsies van de mede
dinging ten opzichte van andere, con
currerende ondernemingen in de Ge
meenschap. 

Slechts de kosten die rechtstreeks ver
band houden met de uit de herstructure
ringsoperatie voortvloeiende ontslagen, 
kunnen als een onderdeel van die ope
ratie worden beschouwd en worden op
geteld bij de eigenlijke herstructurerings
kosten, waarvoor met de gemeenschap
pelijke markt verenigbaar geachte steun 
is verleend. Aan de Commissie zijn geen 
gegevens verstrekt omtrent de reële 
kosten van deze ontslagen, die in geen 
geval 2,35 miljard BFR kunnen bedra
gen. 

Uit ervaring blijkt, dat in de overgrote 
meerderheid van de gevallen waarin de 
overheid kapitaalsteun verleent, dit ge
schiedt in het kader van financiële her
structureringsoperaties die noodzakelijk 
zijn wegens de moeilijkheden waarmee 
de ondernemingen hebben te kampen. In 
casu zou de onderneming zonder tussen
komst van de overheid tot verdwijnen 
gedoemd zijn geweest; het is dus een 
reddingsoperatie. Wanneer de kapitaal-
steun hoger is dan de netto-activa van de 
onderneming en haar verliezen, en bijge
volg haar schuldenlast, zo groot zijn dat 
kennelijk niet binnen een redelijke ter
mijn op een normaal rendement van het 
geïnvesteerde kapitaal kan worden gere
kend, zou die onderneming op de niet-
gesubsidieerde kapitaalmarkt niet de no-
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dige middelen hebben kunnen vinden om 
haar in staat te stellen een investerings
programma uit te voeren dat met name 
wegens de voorziene evolutie van haar 
cash-flow onvermijdelijk was geworden. 
Onder dergelijke omstandigheden is het 
evident, dat de overheid andere doelein
den nastreeft dan financiële rentabiliteit, 
in casu in feite de redding van de onder
neming. In een gemeenschappelijke 
markt betekent elke steun om een onder
neming te redden, met name in een pro
bleemsector, in feite dat de werkloosheid 
wordt geëxporteerd. 

Indien de onderhavige steun in plaats 
van in de vorm van een kapitaaldeelne
ming in de vorm van en garantie of een 
lening tegen marktrente was verleend, 
had de Commissie hem misschien, over
eenkomstig haar algemene beleid inzake 
noodsteun, kunnen toestaan als onder
deel van het herstructureringsplan. Maar 
het voordeel dat voor een onderneming 
uit een kapitaaldeelneming voortvloeit, is 
veel aanzienlijker en wordt in casu niet 
gerechtvaardigd door de aangeboden te
genprestatie. Bijgevolg heeft de Commis
sie niet gevraagd om teruggaaf van de 
steun, maar enkel om ongedaanmaking 
van de toekomstige gevolgen ervan. 

De oprichting van dochterondernemin
gen is geen industriële herstructurering; 
hooguit is het een financiële herstructu
rering, mogelijk gemaakt door de steun, 
doch niet door de herstructureringsope
ratie zelf. De oprichting van nieuwe ven
nootschappen met het doel, een onder
neming in moeilijkheden in bedrijf te 
houden, is slechts een juridische kunst
greep; economisch wordt de situatie 
daardoor in genen dele gewijzigd: eco
nomisch is het nog steeds dezelfde on
derneming en is het de economische be
drijvigheid van één groep. In die zin be

treft de bestreden beschikking slechts één 
onderneming. 

Schending vam de artikelen 92, lid 1, en 
190 EEG-Verdrag, onvoldoende moti
vering en onjuiste beoordeling van de 
feiten 

Verzoekster acht de stelling van de Com
missie, dat de steunmaatregel van de Bel
gische regering het handelsverkeer tussen 
Lid-Staten ongunstig kan beïnvloeden, 
gemotiveerd noch juist. Het intracommu
nautaire handelsverkeer kan slechts wor
den geacht door een steunmaatregel te 
worden beïnvloed, wanneer deze de posi
tie van de onderneming ten opzichte van 
andere, concurrerende ondernemingen 
versterkt en bijgevolg bijdraagt tot ver
groting van haar vermogen om de han
delsstromen te voeden; de onderhavige 
steun werd verleend in verband met een 
herstructureringsplan, dat juist de ver
mindering van de produktiecapaciteit en 
dus van het handelsverkeer tot doel 
heeft. 

Zelfs aangenomen dat de deelneming 
van het Waalse gewest in verzoeksters 
kapitaal haar in staat heeft gesteld om 
vroegere schulden af te lossen, dan heeft 
deze betaling van haar schuldeisers vol
strekt geen invloed op het handelsver
keer tussen Lid-Staten. 

De Commissie voert aan dat, telkens 
wanneer de betaling van de schuldeisers 
het mogelijk maakt een onderneming in 
leven te houden die zonder verliesdek-
king failliet zou zijn gegaan, het han
delsverkeer onvermijdelijk ongunstig 
wordt beïnvloed. De onderneming, in 
economische zin, is verder blijven produ
ceren, en de steun heeft ontegenzeglijk 
invloed op haar prijzen, omdat hij haar 
kosten heeft verminderd. 
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Schending van artikel 92, lid 1, en on
juiste beoordeling van de feiten 

Verzoekster maakt er bezwaar tegen, dat 
de bestreden beschikking berust op de 
overweging, dat de steun in de vorm van 
een deelneming in haar kapitaal slechts 
een „vorm van reddingssteun" is, „be
stemd om de onderneming in staat te 
stellen haar financiële verbintenissen na 
te komen". 

Het werkelijke doel van de steun was 
stopzetting van een niet-rendabele pro-
duktie en vermindering van de produk-
tiecapaciteit. Verzoekster heeft haar be
drijvigheid gestaakt en is een onroerend-
goedmaatschappij geworden; de steun 
aan de drie nieuwe ondernemingen 
vormt de uitvoering van het herstructure
ringsplan. 

De Commissie haalt de zaken door el
kaar, doordat zij niet onderscheidt tus
sen de deelneming in het kapitaal van 
verzoekster en de deelneming in het ka
pitaal van intervenienten. De eerste heeft 
verzoekster in staat gesteld om haar be
drijvigheid te staken, en heeft de oprich
ting, onder gunstige omstandigheden, 
van de drie ondernemingen van inter
venienten mogelijk gemaakt; de tweede 
is vanzelfsprekend geen reddingssteun, 
maar dient ter verwezenlijking van de 
door de Commissie gewenste specialise
ring van de produktie. 

Intervenienten merken op, dat de 850 
miljoen BFR steun in de vorm van kapi
taal uitsluitend zijn gebruikt om de drie 
nieuwe vennootschappen op te richten en 
hun de nodige middelen ter dekking van 
hun aanloopkosten te verschaffen; deze 
vennootschappen hadden in het geheel 
geen financiële verbintenissen na te ko
men, noch werden zij geconfronteerd 
met een van vóór hun oprichting date
rende precaire financiële situatie. De met 
de steun opgerichte nieuwe produktie-
eenheden zijn volgens een Fins onder
zoeksbureau rendabel, en hun produktie 

is overeenkomstig de wens van de Com
missie gericht op produkten met een 
hoge toegevoegde waarde. 

De Commissie meent het betoog van de 
wederpartijen te hebben weerlegd bij de 
bespreking van hun andere middelen. 

Schending van artikel 92, lid 3, sub c, en 
onjuiste beoordeling van de feiten 

Verzoekster en intervenienten menen, dat 
de bestreden beschikking toepassing van 
artikel 92, lid 3, sub c, op grond van de 
overweging dat het belang van de Ge
meenschap is gediend met verlaging van 
de produktie van massapapier en een 
oriëntatie van de produktie op speciale 
papiersoorten, ten onrechte heeft af
gewezen. Voornoemde bepaling staat 
steunmaatregelen ter vergemakkelijking 
van de ontwikkeling van bepaalde vor
men van economische bedrijvigheid toe, 
wanneer de voorwaarden waaronder het 
handelsverkeer plaatsvindt, daardoor niet 
zodanig worden veranderd, dat het ge
meenschappelijk belang wordt geschaad; 
hoofddoel van de gewraakte steunmaat
regel is nu juist, de produktie van massa
papier te beperken en de ontwikkeling 
van de produktie van speciale papiersoor
ten te vergemakkelijken. 

De Commissie merkt op, dat artikel 92, 
lid 3, niet bepaalde steunmaatregelen 
toestaat: het voorziet slechts in een aan
tal afwijkingen van het beginsel dat 
steunmaatregelen onverenigbaar zijn met 
de gemeenschappelijke markt; deze af
wijkingen gelden slechts, wanneer de 
Commissie zich ervan kan vergewissen, 
dat door de begunstigde onderneming 
een tegenprestatie wordt geleverd die de 
steun rechtvaardigt, in die zin, dat hij 
noodzakelijk is ter bevordering van de 
verwezenlijking van een van de in artikel 
92, lid 3, vermelde doelstellingen. Er 
moet dus een rechtstreeks verband be
staan tussen omvang en intensiteit van de 
steun enerzijds en de aangeboden tegen-
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prestatie anderzijds. In casu kon de 
Commissie, gezien de omvang van de 
ondernomen herstructurering, steun die 
niet noodzakelijk was ter bevordering 
van de verwezenlijking van het doel van 
artikel 92, lid 3, sub c, niet als verenig
baar met de gemeenschappelijke markt 
beschouwen. 

Schending van artikel 222 EEG-Verdrag 

Intervenienten insisteren op^het feit, dat 
de 850 miljoen BFR „steun", begrepen 
in de 2,35 miljard waarop de bestreden 
beschikking betrekking heeft, zijn ge
bruikt voor de oprichting van de ven
nootschappen van intervenienten; deze 
oprichting is een van de hoofdpunten 
van de herstructureringsoperatie, waar
van de Commissie zelf erkent, dat zij het 
belang van de Gemeenschap in de pa
piersector dient. 

Door aldus het Waalse Gewest het recht 
te betwisten om nieuwe ondernemingen 
op te richten, schendt de Commissie arti
kel 222 EEG-Verdrag, dat bepaalt: „dit 
Verdrag laat de regeling van het eigen
domsrecht in de Lid-Staten onverlet." 

De Commissie ziet een tegenstrijdigheid 
in het betoog van intervenienten: ofwel 
zijn daadwerkelijk nieuwe ondernemin
gen met overheidsdeelneming opgericht 
en kan van staatssteun geen sprake zijn, 
omdat de overheid zich gedraagt als in
brenger van risicodragend kapitaal onder
de normale omstandigheden van een 
markteconomie, ofwel maakt de oprich
ting van de nieuwe ondernemingen deel 
uit van de herstructureringsoperatie en is 
de inbreng van kapitaal door de overheid 
staatssteun in de zin van artikel 92, lid 1, 
op dezelfde voet als de andere financiële 
interventies van de staat ten behoeve van 
dit herstructureringsprogramma. 

In ieder geval derogeert artikel 222 
EEG-Verdrag niet systematisch aan arti
kel 92 voor elke kapitaaldeelneming in 
ondernemingen. Iedere overheidsdeelne
ming is niet ipso facto een steunmaatre
gel van de staat; alles hangt af van de 
omstandigheden waaronder zij plaats
vindt. Wanneer kapitaalinbreng door de 
overheid is gericht op de volledige of ge
deeltelijke voortzetting van de bedrijfs
activiteiten van een onderneming in 
moeilijkheden via de oprichting van 
nieuwe rechtspersonen en zij bovendien 
gepaard gaat met andere financiële inter
venties die onbetwistbaar steunmaatrege
len van de staat zijn, dan is er sprake van 
een steunmaatregel van de staat in de zin 
van artikel 92, lid 1, EEG-Verdrag. Dit 
is in casu het geval, nu de „oprichting" 
van de vennootschappen van intervenien
ten geen middel is om nieuwe economi
sche activiteiten te creëren, maar een ju
ridische kunstgreep, te weten de „filia-
lisering" van de exploitatie-ondernemin
gen met het doel, de voortzetting moge
lijk te maken van de bedrijfsactiviteiten 
van een onderneming in moeilijkheden, 
waarvan het failliet zonder verliesdek-
king onafwendbaar ware geweest. 

IV — M o n d e l i n g e b e h a n d e l i n g 

Ter terechtzitting van 23 mei 1984 zijn 
mondelinge opmerkingen gemaakt en 
vragen van het Hof beantwoord door 
verzoekster en intervenienten, vertegen
woordigd door L. Goffin en J.-L. Lodo-
mez, advocaten te Brussel, en door de 
Commissie, vertegenwoordigd door 
M.-J. Jonczy. 

De advocaat-generaal heeft ter terecht
zitting van 11 juli 1984 conclusie ge
nomen. 
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In rechte 

1 Bij verzoekschrift, neergelegd ter griffie van het Hof op 17 december 1982, 
heeft NV Intermills, gevestigt te Andenne (hierna: verzoekster), krachtens 
artikel 173, tweede alinea, EEG-Verdrag beroep ingesteld tot nietigver
klaring van beschikking nr. 82/670/EEG van de Commissie van 22 juli 1982 
inzake de steunmaatregel van de Belgische Regering ten gunste van een 
onderneming in de papiersector (PB L 280 van 1982, blz. 30). 

2 Het beroep wordt ondersteund door de drie vennootschappen NV Inter
mills-Industrie Andenne, NV Intermills-Industrie Pont-de-Warche en NV 
Intermills-Industrie Steinbach, die bij beschikking van het Hof van 22 juni 
1983 toestemming hebben gekregen om in het geding te interveniëren. 
Hierna zullen deze vennootschappen worden aangeduid met de term „inter
venienten", terwijl ter aanduiding van verzoekster en intervenienten tezamen 
de term „verzoeksters" zal worden gebruikt. 

3 Voor zover de feiten op basis van de bestreden beschikking en de in de 
processtukken vermelde gegevens kunnen worden vastgesteld, bestond de 
herstructurering die werd gefinancierd met behulp van door de Belgische re
gering via het Waalse Gewest verleende steun, in een heroriëntering van de 
produktie van verzoeksters door beëindiging van de fabricage van massapa
pier en door overschakeling op de fabricage van papiersoorten met een hoge 
toegevoegde waarde. In het kader van deze herstructurering werden twee 
produktie-eenheden gesloten, te weten de vestiging te Saint-Servais en de (in 
het Vlaamse landsgedeelte gelegen en van een andere vennootschap van de 
groep afhangende) fabriek te Huizingen, terwijl de produktie van de vesti
gingen te Andenne, Pont-de-Warche en Steinbach werd gereorganiseerd en 
werd toevertrouwd aan industriële vennootschappen, die elk een eigen rechts
persoonlijkheid bezaten. 

4 De inhoud van de bestreden beschikking kan worden samengevat als volgt: 

In 1980 vernam de Commissie, dat een onderneming in de papiersector van 
de Belgische overheid steun had ontvangen in de vorm van leningen (een 
gesubsidieerde lening van 1 076 miljoen BFR en terugvorderbare voorschot
ten ten bedrage van 510 miljoen BFR), gekoppeld aan de verwezenlijking 
van een herstructureringsprogramma voor de betrokken onderneming, als
mede steun in de vorm van een deelneming van de Executieve van het 
Waalse Gewest van 2 350 miljoen BFR; deze steunmaatregelen zouden voor
namelijk tot gevolg hebben gehad, dat de onderneming uit een zeer moeilijke 
financiële situatie werd gered. 

3822 



INTERMILLS / COMMISSIE 

Bij mededeling van 23 juli 1980 vestigde de Commissie de aandacht van de 
Belgische regering op de verplichtingen krachtens artikel 93, lid 3, EEG-Ver
drag inzake de voorafgaande aanmelding van steunprojecten. De betrokken 
steunmaatregel werd door de Belgische regering bij brief van 6 februari 1981 
aangemeld. Blijkens deze aanmelding was het besluit tot verlening van de 
steun reeds op 17 juli 1980 door de Executieve van het Waalse Gewest geno
men. De Commissie besloot de procedure van artikel 93, lid 2, in te leiden, 
en gaf de Belgische regering tot 10 april 1981 tijd om haar opmerkingen te 
maken. Eerst na een rappel zond de Belgische regering tenslotte op 4 au
gustus 1981 de Commissie haar opmerkingen toe. In het kader van de onder
zoeksprocedure van artikel 93 maakten de regeringen van drie Lid-Staten 
hun bezwaren tegen de steunmaatregel van de Belgische overheid kenbaar; 
bij de Commissie kwamen ook bezwaren binnen van twee beroepsorgani
saties en een onderneming, die op de overcapaciteit in de betrokken sector 
wezen. 

De Commissie meent, dat de door de Belgische overheid verleende steun in 
casu van dien aard is, dat hij de voorwaarden voor het handelsverkeer tussen 
Lid-Staten verandert en de mededinging vervalst of dreigt te vervalsen in de 
zin van artikel 92, lid 1, EEG-Verdrag. Zij stelt zich op het standpunt dat de 
betrokken onderneming zich in een zeer moeilijke financiële situatie bevond, 
die iedere mogelijkheid van een beroep op de niet-gesubsidieerde kapitaal
markt leek uit te sluiten; volgens haar had de deelneming van 2 350 miljoen 
BFR uiteindelijk tot doel om de financiële problemen van de onderneming 
op te lossen. Volgens de Commissie kan het verbod van steunmaatregelen in 
artikel 92, lid 1, ook gelden voor kapitaalinbreng zowel door de staat als 
door territoriale overheden of andere openbare instanties. 

De Commissie heeft ook onderzocht, of voor de onderhavige steunmaatregel 
een afwijking kon worden toegestaan op grond van artikel 92, lid 3, EEG-
Verdrag. Waar deze bepaling steunmaatregelen, bestemd „om de ontwikke
ling van bepaalde vormen van economische bedrijvigheid . . . te vergemakke
lijken", toestaat, meent zij dat de steun in de vorm van gesubsidieerde lire-
dieten en terugvorderbare voorschotten verenigbaar met de eisen van het 
Verdrag kan worden geacht; deze kredieten zouden immers zijn gekoppeld 
aan de verwezenlijking van een investeringsprogramma dat in het belang van 
de Gemeenschap is, omdat het is gericht op vermindering van de produktie 
van massapapier en op overschakeling van de produktie van de onderneming 
op speciale papiersoorten met een hoge toegevoegde waarde. 
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De steun van de Belgische overheid in de vorm van een deelneming in het 
kapitaal kan volgens de Commissie daarentegen niet in aanmerking komen 
voor een afwijking op grond van artikel 92, lid 3, omdat dit gedeelte van de 
steun geen rechtstreeks verband houdt met de herstructurering van de onder
neming; in werkelijkheid zou het „reddingssteun" zijn, die de onderneming 
in staat moet stellen, haar financiële verbintenissen na te komen. In dit ver
band merkt de Commissie op, dat „zulk een steun, bestemd om het in bedrijf 
houden van produktiecapaciteiten mogelijk te maken, de concurrentie in 
sterke mate ongunstig kan beïnvloeden omdat het vrije spel van de krachten 
van de markt normaliter zou vereisen dat de onderneming zou worden ge
sloten en meer concurrentiewaardige concurrenten zich zouden profileren". 

Op grond van deze overwegingen heeft de Commissie — naar luid van arti
kel 1 — beslist, dat de steun in de vorm van een gesubsidieerd krediet en 
terugvorderbare voorschotten verenigbaar wordt geacht met de gemeen
schappelijke markt, terwijl de steun in de vorm van een deelneming onver
enigbaar is met artikel 92 EEG-Verdrag. 

In artikel 2 van de beschikking wordt bepaald, dat het Koninkrijk België de 
Commissie binnen drie maanden moet meedelen, „welke maatregelen het 
heeft genomen om te voorkomen dat de [steun in de vorm van een deelne
ming] in de toekomst gevolgen blijft sorteren die leiden tot een vervalsing 
van de mededinging". 

s De ontvankelijkheid van het beroep wordt door de Commissie niet betwist. 
Ofschoon de bestreden beschikking tot het Koninkrijk België is gericht, er
kent de Commissie, dat zij verzoekster, als begunstigde van de betrokken 
steunmaatregel, rechtstreeks en individueel raakt in de zin van artikel 173, 
tweede alinea. 

6 Naast verscheidene middelen van formele aard voert verzoekster tegen de 
bestreden beschikking een reeks middelen aan die zijn ontleend aan een on
juiste beoordeling van de feiten, gelet op de criteria van artikel 92, leden 1 
en 3, alsmede aan een tegenstrijdige en onvoldoende motivering. 

7 De drie intervenienten voeren in wezen dezelfde middelen aan en betogen 
bovendien, dat de Commissie geen rekening heeft gehouden met de omstan
digheid, dat elk hunner juist ten gevolge van de met de litigieuze steun ge
financierde herstructurering een juridische identiteit heeft verkregen, onaf-
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hankelijk van de vennootschap Intermills, waarop de beschikking van 22 juh 
1982 betrekking heeft. De Commissie zou dit feit hebben miskend. 

s Aangezien de beoordeling van de verschillende middelen van de betrokken 
partijen afhangt van het antwoord op deze vraag, moet eerst worden onder
zocht, welke positie verzoeksters ten opzichte van de litigieuze beschikking 
innemen. 

De s t r u c t u u r van de g roep In te rmi l l s 

9 Verzoeksters voeren aan, dat de Commissie de situatie van de betrokken 
vennootschappen niet juist heeft weergegeven; zij gaat er namelijk vanuit dat 
de onderhavige steun in de vorm van leningen, terugvorderbare voorschotten 
en deelnemingen uitsluitend aan verzoekster ten goede is gekomen. Reeds 
vóór de vaststelling van de bestreden beschikking, te weten in juni 1980, wa
ren evenwel in het kader van het met de steun gefinancierde herstructure
ringsplan drie nieuwe onafhankelijke exploitatievennootschappen opgericht 
waarin de Executieve van het Waalse Gewest deelnam voor een bedrag van 
850 miljoen BFR, dat van het in de beschikking vermelde bedrag van 2 350 
miljoen moet worden afgetrokken. Sinds de oprichting van de nieuwe ven
nootschappen heeft verzoekster geen eigen industriële activiteiten meer. Het 
is dus verkeerd te stellen, dat de kapitaalinbreng in zijn geheel bestemd was 
voor de nakoming van de verbintenissen van de oude vennootschap Inter
mills, ten einde haar uit een precaire financiële situatie te kunnen redden. 

io Bovendien ontlenen intervenienten een argument aan een inbreuk op het be
ginsel van artikel 222 EEG-Verdrag betreffende de regeling van het eigen
domsrecht in de Lid-Staten, aangezien de Commissie door de oprichting van 
de nieuwe exploitatievennootschappen te negeren, in werkelijkheid het 
Waalse Gewest zou willen verbieden, deel te nemen in het kapitaal van op 
zijn grondgebied opgerichte vennootschappen. 

n Uit de door verzoeksters zelf verstrekte inlichtingen blijkt, dat sinds de her
structurering toezicht wordt uitgeoefend door het Waalse Gewest op zowel 
de vennootschap Intermills als op de drie industriële vennootschappen en dat 
de vennootschap Intermills na de overdracht van de produktie-installaties aan 
de drie nieuw opgerichte vennootschappen, daarin nog steeds een belang 
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heeft. Bijgevolg moet worden vastgesteld dat, ondanks het feit dat elk van de 
drie industriële vennootschappen een juridische identiteit heeft, onafhankelijk 
van de oude vennootschap Intermills, al deze vennootschappen tezamen, 
althans wat de steun van de Belgische overheid betreft, een groep vormen. 
Voor de toepassing van artikel 92 EEG-Verdrag heeft de Commissie deze 
groep in zijn geheel dus terecht als één „onderneming" beschouwd. 

12 Bovendien zij opgemerkt dat verzoeksters, door te insisteren op het feit dat 
de met behulp van de litigieuze steun verwezenlijkte herstructurering uit in
dustrieel en economisch oogpunt als een samenhangend geheel moet worden 
beschouwd, impliciet hebben erkend, dat de oude vennootschap en de 
nieuwe exploitatievennootschappen een economische eenheid vormen. 

B Tenslotte kan tegen de beschikking van de Commissie niet als grief worden 
aangevoerd dat zij in strijd is met artikel 222 EEG-Verdrag, volgens hetwelk 
„dit Verdrag . . . de regeling van het eigendomsrecht in de Lid-Staten onver
let (laat)". De toepassing van de verdragsregels inzake staatssteun tast im
mers in geen enkel opzicht de juridische status aan die door het Waalse Ge
west aan de met zijn steun opgerichte nieuwe industriële vennootschappen is 
verleend. 

14 Mitsdien moet het middel, ontleend aan miskenning door de Commissie van 
de juridische status van verzoekster en intervenienten, worden verworpen. 

Fo rme le m i d d e l e n 

B Met betrekking tot vorm en procedure betogen verzoeksters in de eerste 
plaats dat zij, in strijd met artikel 93, lid 2, EEG-Verdrag, niet nominatief 
zijn aangemaand om opmerkingen te maken, alvorens een beslissing werd 

• genomen over de verenigbaarheid met het Verdrag van de hun verleende 
steun. De in algemene termen gestelde mededeling in het Publikatieblad van 
20 maart 1981 (C 61, blz. 3) zou niet aan de in deze bepaling gestelde ver
eisten voldoen. 

16 Volgens artikel 93, lid 2, neemt de Commissie terzake van de steunmaatrege
len een beslissing „na de belanghebbenden te hebben aangemaand hun op
merkingen te maken". De door deze bepaling bedoelde „belanghebbenden" 
zijn niet alleen de door een steunmaatregel begunstigde onderneming of on-
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dernemingen, maar evenzeer de personen, ondernemingen of verenigingen 
die eventueel door de verlening van de steun in hun belangen worden ge
raakt, met name concurrerende ondernemingen en beroepsverenigingen. Het 
gaat, met andere woorden, om een onbepaalde categorie van adressaten. 

17 Hieruit volgt, dat artikel 93, lid 2, geen individuele aanmaning van particu
lieren vereist. Het heeft slechts tot doel de Commissie te verplichten, ervoor 
te zorgen dat alle potentiële belanghebbenden op de hoogte worden gebracht 
en in de gelegenheid worden gesteld, hun argumenten te doen gelden. Zo 
gezien lijkt een mededeling in het Publikatieblad een doeltreffend middel om 
alle belanghebbenden op de hoogte te brengen van het feit dat een procedure 
is ingeleid. 

18 In casu waren de gegevens, vermeld in voornoemde mededeling die betrek
king had op „de verlening van steun in België ten behoeve van een onderne
ming in de papiersector met zes vestigingen in België, met als voornaamste 
activiteit de fabricage van schrijf- en drukpapier", zo nauwkeurig dat de be
trokken vennootschappen — die op dat ogenblik volledig op de hoogte waren 
van de steun die hun reeds was verleend — daaruit zonder enige twijfel kon
den opmaken, dat het onderzoek hen betrof. 

19 Om deze redenen moet dit middel derhalve worden verworpen. 

20 In dezelfde gedachtengang voert verzoekster voorts aan, dat de Commissie 
in bedoelde mededeling in het openbaar op haar beslissing vooruit is gelopen 
door de volgende bewoordingen te bezigen: „De Commissie stelt vast dat 
door deze steun de voorwaarden voor het handelsverkeer tussen Lid-Staten 
op een met het gemeenschappelijk belang strijdige wijze nadelig kunnen 
worden beïnvloed". 

21 Weliswaar kan het feit dat de Commissie het woord „vaststellen" bezigt, op 
het eerste gezicht de indruk wekken, dat zij zou zijn vooruitgelopen op een 
vaststelling die zij ingevolge artikel 93, lid 2, eerst mag doen nadat zij de 
belanghebbenden in staat heeft gesteld om hun opmerkingen te maken, doch 
dit neemt niet weg dat de mededeling, bezien in de context van de in voor
noemde bepaling voorziene procedure, geen andere strekking had en kon 
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hebben, dan bekend te maken, dat met betrekking tot de door de Belgische 
overheid verleende steun een onderzoeksprocedure was ingeleid. Dit bleek 
trouwens duidelijk uit de omstandigheid, dat de belanghebbenden bij de me
dedeling werden uitgenodigd om binnen een bepaalde termijn hun opmerkin
gen te maken. De Commissie was in dat stadium trouwens volstrekt gerech
tigd, haar bezwaren tegen het te harer kennis gekomen project kenbaar te 
maken, om alle belanghebbenden van haar eerste reactie op de hoogte te 
brengen en de betrokken onderneming aldus in staat te stellen haar belangen 
te verdedigen. 

22 Mitsdien moet dit middel eveneens worden verworpen. 

De middelen ontleend aan een onjuiste beoordeling van de fei
ten en een tegenstrijdige en onvoldoende motivering 

23 Verzoeksters brengen tegen de bestreden beschikking in - zonder daarbij te 
onderscheiden tussen de toepassing van het eerste en die van het derde lid 
van artikel 92 —, dat zij op een onjuiste beoordeling van de feiten berust, op 
tegenstrijdige overwegingen is gebaseerd en op bepaalde punten onvoldoende 
is gemotiveerd. 

24 Inzonderheid betogen zij, dat de steun in de vorm van deelnemingen niet, 
gelijk de Commissie beweert, een eenvoudige „reddingssteun" is die tot doel 
zou hebben, de financiële problemen van de onderneming op te lossen, maar 
dat dit onderdeel van de steun - tezamen met de leningen en voorschotten 
die de Commissie verenigbaar acht met het Verdrag — is gebruikt om de 
kosten, verbonden aan de stopzetting van een niet-rendabele produktie, te 
dekken en om de bedrijfsactiviteiten van de ondernemingen te heroriënteren 
op produkties waarvan een betere rentabiliteit mag worden verwacht. Ter
zake beklemtonen verzoeksters, dat alle te hunner beschikking gestelde fi
nanciële middelen zonder onderscheid hebben gediend ter verwezenlijking 
van het herstructureringsplan in zijn geheel, zonder dat bij de aanwending 
ervan kan worden onderscheiden tussen de kapitaalinbreng en de steun in de 
vorm van leningen en voorschotten. 

25 In de tweede plaats voeren verzoeksters aan, dat de motivering van de 
bestreden beschikking tegenstrijdig is. Immers, de onverenigbaar met het 
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Verdrag verklaarde steun dient juist ter verwezenlijking van een herstructu
rering, te weten de beëindiging van de produktie van massapapier en de her
oriëntering van de onderneming op de produktie van speciale papiersoorten, 
hetgeen, gelijk de Commissie in dezelfde beschikking verklaart, een econo
mische doelstelling is die in het belang van de Gemeenschap dient te worden 
nagestreefd. 

26 Tenslotte achten verzoeksters de bestreden beschikking onvoldoende gemoti
veerd, aangezien de Commissie op geen enkele wijze heeft aangetoond, dat 
de betrokken steun het handelsverkeer tussen Lid-Staten ongunstig zou heb
ben beïnvloed en de mededinging op de gemeenschappelijke markt zou heb
ben vervalst. Immers, deze steun, die verzoeksters marktpositie in het geheel 
niet heeft versterkt, beoogde juist een produktievermindering en een her
oriëntering van de produktie naar sectoren met een betere economische ren
tabiliteit. Verzoeksters verwijzen in dit verband naar het arrest van 17 sep
tember 1980 (zaak 730/79, Philip Morris, Jurispr. 1980, blz. 2671, r.o. 11), 
waarin het Hof heeft verklaard, dat van nadelige beïnvloeding van de mede
dinging slechts sprake is, „wanneer financiële steun van een staat de positie 
van een onderneming ten opzichte van andere concurrerende ondernemingen 
in het intracommunautaire handelsverkeer versterkt". 

27 Ter rechtvaardiging van haar beschikking voert de Commissie aan, dat het 
„evident" is, dat een overheidsdeelneming van 2 350 miljoen BFR in een on
derneming waarvan het kapitaal en de reserves 1 250 miljoen BFR bedragen, 
slechts kan worden uitgelegd als een operatie om die onderneming uit een 
precaire financiële situatie te redden, aangezien het cruciale probleem — de 
omvang van de financiële lasten van de onderneming — aldus wordt opgelost 
door de inbreng van nieuw kapitaal waarvan de onderneming zelfs niet de 
financiële lasten behoeft te dragen. De aldus verleende steun zou de vaste 
kosten van de onderneming verlagen en dus ertoe bijdragen dat distorsies 
van de mededinging in de Gemeenschap ontstaan. Wanneer de kapitaalin-
breng meer bedraagt dan de netto-activa van de begunstigde onderneming, 
zou het gaan om een reddingsoperatie die tot doel heeft, een onderneming 
die anders tot verdwijnen gedoemd zou zijn, op de markt te handhaven. 
Vooral in een in problemen verkerende sector betekent een dergelijke maat
regel in feite dat de werkloosheid naar andere Lid-Staten wordt geëxpor
teerd. 
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28 De Commissie geeft evenwel toe, dat de kosten die rechtstreeks verband 
houden met de uit de sluiting van bepaalde installaties voortvloeiende ontsla
gen, kunnen worden beschouwd als een onderdeeel van de eigenlijke her
structureringskosten, waarvoor aan de onderneming steun is verleend die 
verenigbaar met de gemeenschappelijke markt wordt geacht. Aangezien de 
Commissie geen inlichtingen zijn verstrekt omtrent de reële kosten van deze 
ontslagen, heeft zij daarmee geen rekening kunnen houden, en in elk geval 
moet het uitgesloten worden geacht, dat de deelnemingen volledig tot dek
king van deze kosten nodig zouden zijn geweest. 

29 Artikel 92, lid 1, bepaalt: „Behoudens de afwijkingen waarin dit Verdrag 
voorziet, zijn steunmaatregelen van de staten of in welke vorm ook met 
staatsmiddelen bekostigd, die de mededinging door begunstiging van be
paalde ondernemingen of bepaalde produkties vervalsen of dreigen te verval
sen, onverenigbaar met de gemeenschappelijke mark t . . ." 

30 Volgens lid 3, sub c, van hetzelfde artikel, waarnaar in de bestreden beschik
king wordt verwezen, kunnen als verenigbaar met de gemeenschappelijke 
markt worden beschouwd steunmaatregelen „om de ontwikkeling van be
paalde vormen van economische bedrijvigheid . . . te vergemakkelijken'', mits 
evenwel de voorwaarden waaronder het handelsverkeer plaatsvindt, daardoor 
niet zodanig worden veranderd, dat het gemeenschappelijk belang wordt ge
schaad. 

3i Uit vorenaangehaalde bepalingen blijkt, dat het Verdrag van toepassing is op 
steunmaatregelen van staten of „in welke vorm ook" met staatsmiddelen be
kostigd. Bijgevolg kan in beginsel niet worden onderscheiden tussen steun in 
de vorm van leningen en steun in de vorm van een deelneming in het kapitaal 
van ondernemingen. Beide vormen van steun vallen onder het verbod van 
artikel 92, wanneer aan de voorwaarden van deze bepaling is voldaan. 

32 Gelijk de Commissie zelf heeft erkend, kunnen steunmaatregelen, met name 
in de vorm van deelneming in het kapitaal door de staat of openbare instan
ties, niet zonder meer als strijdig met de verdragsbepalingen worden be
schouwd. Ongeacht in welke vorm steun wordt verleend, of dit nu is in de 
vorm van een lening dan wel in de vorm van een deelneming, dient de Com
missie dan ook te onderzoeken, of die steun in strijd is met artikel 92, lid 1, 
en, zo ja, of daarvoor eventueel een ontheffing kan worden verleend op 
grond van lid 3 van hetzelfde artikel, en moet zij haar besluit dienovereen
komstig motiveren. 

3830 



INTERMILLS / COMMISSIE 

33 Gelet op deze beoordelingscriteria lijken de bezwaren van verzoeksters ge
grond, in zoverre de bestreden beschikking daadwerkelijk tegenstrijdigheden 
bevat en daaruit niet de redenen kunnen worden opgemaakt , op grond waar
van de Commissie op bepaalde beslissende punten heeft gehandeld. Deze on
duidelijkheden en tegenstrijdigheden betreffen zowel de vraag of de steun 
economisch gerechtvaardigd was, als de vraag of hij mededinging op de 
gemeenschappelijke markt kon vervalsen. 

34 Wat om te beginnen de economische rechtvaardiging van de steun betreft, 
erkent de Commissie in de motivering van haar beschikking, dat de door 
verzoeksters beoogde herstructurering op zich in overeenstemming is met het 
door de Commissie zelf met betrekking tot de evolutie van de Europese pa-
piernijverheid nagestreefde doel. Deze overweging lijkt voor de Commissie 
de doorslaggevende reden te zijn geweest om de steun in de vorm van gesub
sidieerde leningen en voorschotten verenigbaar met het Verdrag te verklaren. 

35 Daarentegen heeft de Commissie geen toetsbare reden gegeven, waarom zij 
met betrekking tot de overheidsdeelneming in het kapitaal van de begun
stigde onderneming tot een ander oordeel is gekomen. Op dit punt bepaalt 
zij zich tot de verklaring dat deze deelneming „geen rechtstreeks verband 
hield met de herstructurering van de onderneming"en dat het om louter fi
nanciële „reddingssteun" ging, aangezien de onderneming reeds verschei
dene jaren verlies leed; tijdens de schriftelijke procedure heeft zij gepreci
seerd, dat de overheidsdeelneming meer bedroeg dan het kapitaal en de re
serves van de onderneming. Door zulks zonder enige andere redengeving 
dan vorengenoemde verklaringen te stellen, heeft de Comissie niet naar be
horen uiteengezet, waarom bij de beoordeling van de onderhavige, zowel 
industriële als financiële en volgens verzoeksters een samenhangend geheel 
vormende herstructureringsoperatie zo'n scherp onderscheid moest worden 
gemaakt tussen het effect van de steun in de vorm van preferentiële leningen 
en het effect van de steun in de vorm van deelnemingen. 
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36 Terzake zij opgemerkt, dat de Commissie tijdens de procedure heeft erkend, 
dat de deelnemingen, ofschon door haar en bloc veroordeeld, verenigbaar 
zouden kunnen zijn met het Verdrag, voor zover zij bestemd waren om de 
met de beëindiging van niet-rendabele produkties verband houdende kosten 
van ontslagen te dekken. Hieruit blijkt dus, dat de gevolgen van de maat
schappelijke kosten van de reconversie, die een wezenlijk bestanddeel van de 
operatie vormen, evenmin naar behoren in aanmerking zijn genomen. 

37 W a t de nadelige invloed van de litigieuze steunmaatregel op de mededinging 
op de gemeenschappelijke markt betreft, verwijst de Commissie enerzijds 
naar het bepaalde in het eerste lid van artikel 92 en anderzijds naar de in het 
derde lid gestelde voorwaarde, dat een steunmaatregel slechts voor onthef
fing in aanmerking kan komen, indien de voorwaarden waaronder het han
delsverkeer plaatsvindt, daardoor niet zodanig worden veranderd, dat het 
gemeenschappelijk belang wordt geschaad. 

38 Met betrekking tot het eerste aspect wordt in de desbetreffende overwegin
gen slechts gewag gemaakt van bezwaren van de regeringen van drie Lid-
Staten, twee beroepsorganisaties en een onderneming in de betrokken sector. 
Daarbuiten bevat de beschikking geen enkele concrete aanwijzing omtrent de 
aard van de nadelige beïnvloeding van de mededinging. 

39 "Wat het tweede aspect betreft, stelt de Commissie eerst, dat de steun in de 
vorm van deelneming in het kapitaal geen rechtstreeks verband houdt met de 
herstructurering van de onderneming, doch „reddingssteun" is, en verklaart 
zij vervolgens, dat dergelijke steun „de concurrentie in sterke mate ongunstig 
kan beïnvloeden omdat het vrije spel van de krachten van de markt normali
ter zou vereisen dat de onderneming zou worden gesloten en meer concur-
rentiewaardige concurrenten zich zouden profileren". In dit verband zij op
gemerkt, dat de aflossing van vroegere schulden ten einde het voortbestaan 
van een onderneming veilig te stellen niet noodzakelijk tot gevolg heeft, dat 
de voorwaarden voor het handelsverkeer op een met het gemeenschappelijk 
belang strijdige wijze worden veranderd, in de zin van artikel 92, lid 3, wan
neer een dergelijke operatie bijvoorbeeld gepaard gaat met een herstructure
ringsplan. In casu is niet aangetoond, waarom verzoeksters bedrijvigheid op 
de markt na de met de steun verwezenlijkte heroriëntering van haar produk-
tie, de voorwaarden voor het handelsverkeer in een zodanige mate kon ver
anderen, dat sluiting van de onderneming te verkiezen ware geweest boven 
gezondmaking ervan. 

40 O m deze redenen moet de bestreden beschikking nietig worden verklaard. 
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4i Gelet op het voorgaande, lijkt het niet meer nodig in te gaan op de middelen 
ontleend aan een onjuiste beoordeling van de feiten van de zaak en aan de 
omstandigheid, dat de bestreden beschikking inbreuk zou maken op de bur
gerlijke rechten van verzoeksters, zolang het door het EEG-Verdrag voor
ziene systeem van rechtspraak betrokkenen niet in staat stelt een beroeps-
recht uit te oefenen, dat in overeenstemming is met de eisen van artikel 6 van 
het Europese Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de 
fundamentele vrijheden. 

Kos ten 

42 Ingevolge artikel 69, paragraaf 2, van het Reglement voor de procesvoering 
moet de in het ongelijk gestelde partij in de kosten worden verwezen. Aan
gezien de Commissie in het ongelijk is gesteld, dient zij te worden verwezen 
in de kosten, daaronder begrepen die van intervenienten. 

HET HOF VAN JUSTITIE, 

rechtdoende : 

1. Verklaart nietig beschikking nr. 82/670/EEG van de Commissie van 
22 juli 1982 inzake de steunmaatregel van de Belgische regering ten 
gunste van een onderneming in de papiersector. 

2. Verwijst de Commissie in de kosten van het geding, daaronder begre
pen die van intervenienten. 

Mackenzie Stuart Bosco Due Kakouris 

Pescatore O'Keeffe Koopmans Everling Bahlmann 

Uitgesproken ter openbare terechtzitting te Luxemburg op 14 november 
1984. 
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