DOM AF 22.6.2004 — SAG C-42/01

DOMSTOLENS DOM (plenum)
22. juni 2004."

I sag C-42/01,

Den Portugisiske Republik ved L.I. Fernandes og L. Duarte, som befuldmeegtigede,
bistiet af advogado M. Marques Mendes, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsoger,

mod

Kommissionen for De Europzeiske Fallesskaber ved P. Oliver og M. Franca, som
befuldmeegtigede, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsogt,

angéende en pastand om annullation af Kommissionens beslutning K(2000) 3543
endelig udg. af 22. november 2000 vedrgrende en procedure efter artikel 21 i Radets
forordning (EQF) nr. 4064/89 af 21. december 1989 om kontrol med fusioner og
virksomhedsovertagelser (sag nr. COMP/M.2054 — Secil/Holderbank/Cimpor),

* Processprog: portugisisk.
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har

DOMSTOLEN (plenum),

sammensat af preesidenten, V. Skouris, afdelingsformaendene P. Jann, C.W.A.
Timmermans, A. Rosas, C. Gulmann, J.-P. Puissochet og ].N. Cunha Rodrigues samt
dommerne A. La Pergola, R. Schintgen, N. Colneric og S. von Bahr (refererende
dommer),

generaladvokat: A. Tizzano
justitssekreteer: ekspeditionssekreteer M. Mugica Arzamendi,

pé grundlag af retsmederapporten,

efter at parterne har afgivet mundtlige indleeg i retsmodet den 9. september 2003,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 22. januar 2004,

afsagt folgende

Dom

Ved steevning indleveret til Domstolens Justitskontor den 1. februar 2001 har Den
Portugisiske Republik i henhold til artikel 230, stk. 1, EF anlagt sag med pastand om
annullation af Kommissionens beslutning K(2000) 3543 endelig udg. af 22. november
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2000 vedrerende en procedure efter artikel 21 i Radets forordning (EQF) nr. 4064/89
af 21. december 1989 om kontrol med fusioner og virksomhedsovertagelser (sag
nr. COMP/M.2054 — Secil/Holderbank/Cimpor, herefter »den anfzegtede beslut-
ning«).

Relevante retsforskrifter

De fellesskabsretlige bestermmelser

Artikel 4, stk. 1, i Radets forordning (EQF) nr. 4064/89 af 21. december 1989 om
kontrol med fusioner og virksomhedsovertagelser (EFT L 395, s. 1), som sendret ved
Radets forordning (EF) nr. 1310/97 af 30. juni 1997 (EFT L 180, s. 1, herefter
»fusionskontrolforordningen«), har folgende ordlyd:

»Fusioner af feellesskabsdimension, der er omfattet af denne forordning, skal
anmeldes til Kommissionen senest en uge efter aftalens indgaelse, offentligggrelsen
af overtagelses- eller ombytningstilbuddet eller erhvervelsen af en kontrollerende
andel. Fristen lgber fra den forste af disse begivenheders indtraeden.«

I henhold til fusionskontrolforordningens artikel 6, stk. 1, behandler Kommissionen
anmeldelsen straks ved modtagelsen.
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Det fremgar af fusionskontrolforordningens artikel 10, stk. 1, at Kommissionen har
en frist pa en maned til at afgere, hvorvidt den vil indlede den formelle procedure til
undersogelse af, om fusionen er forenelig med fellesmarkedet. I henhold til
artikel 10, stk. 3, skal en beslutning, der erklserer en anmeldt fusion for uforenelig
med fellesmarkedet, treffes senest fire maneder efter datoen for indledning af den
formelle procedure.

Fusionskontrolforordningens artikel 21 har folgende ordlyd:

»1. Med forbehold af Domstolens provelsesret har alene Kommissionen befgjelse til
at vedtage de i denne forordning omhandlede beslutninger.

2. Medlemsstaterne anvender ikke deres nationale konkurrencelovgivning pa
sammenslutninger af feellesskabsdimension.

3. Uanset stk. 1 og 2 kan medlemsstaterne treeffe passende foranstaltninger til at
beskytte andre legitime interesser end de i denne forordning anferte, som er
forenelige med feellesskabsrettens generelle principper og gvrige bestemmelser.

Som legitime interesser i forste afsnits forstand betragtes den offentlige sikkerhed,
mediernes pluralitet og tilsynsreglerne.
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Alle andre offentlige interesser skal af den pageldende medlemsstat meddeles
Kommissionen, og anerkendes af denne, efter at den har undersegt, om de er
forenelige med fellesskabsrettens generelle principper og evrige bestemmelser, for
de ovenfor nzevnte foranstaltninger kan treeffes. Kommissionen underretter den
pageldende medlemsstat om sin beslutning inden en méaned efter meddelelsen.«

De nationale bestemmelser

Den retlige ordning med privatiseringer i portugisisk ret indeholder, i relation til
neerveerende sag, lov nr. 11/90 af 5. april 1990, rammeloven om privatiseringer
(Didrio da Repuiblica 1, serie A, nr. 80, af 5.4.1990, s. 1664) og lovdekret nr. 380/93 af
15. november 1993 (Didrio da Repiiblica 1, serie A, nr. 267, af 15.11.1993, s. 6362),
som er vedtaget med hjemmel i neevnte rammelov. Lovdekret nr. 380/93 indferte og
regulerer en seerlig procedure vedrerende statens rolle i forbindelse med udviklingen
af aktioneerstrukturer for virksomheder, der privatiseres. I henhold til artikel 1 i dette
lovdekret kreever erhvervelse med stemmeret af mere end 10% af selskabskapitalen i
selskaber, der endnu ikke er fuldt privatiseret, finansministerens forudgaende
godkendelse.

Sagens faktiske omstendigheder

Secilpar SL, et spansk selskab (herefter »Secilpar«), der er ejet fuldt ud af det
portugisiske aktieselskab Secil-Companhia Geral de Cal e Cimento (herefter
»Secil«), offentliggjorde den 15. juni 2000 en forhindsmeddelelse om afgivelse af
offentligt kebstilbud vedrerende det portugisiske aktieselskab Cimpor-Cimentos de
Portugal SGPS (herefter »Cimpor«). Cimpor var tidligere en offentlig virksomhed,
som blev privatiseret i begyndelsen af 1994. Den portugisiske stat, som gradvist
havde solgt sine aktier i selskabet, ejede pa tidspunktet for offentliggorelsen af
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forhandsmeddelelsen 12,7% af aktierne, heraf 10%, som svarede til seerlige
rettigheder. Det var anfert i forhdndsmeddelelsen, at det schweiziske aktieselskab
Holderbank Financiere Glaris (herefter »Holderbank«) samarbejdede med Secilpar
og Secil.

I henhold til forhdandsmeddelelsen fandt bla. felgende betingelser anvendelse ved
det offentlige kebstilbud:

— Aktionerer, der havde mindst 67% af den samlede aktiepost i Cimpor, skulle
godkende tilbuddet.

— De seerlige rettigheder, som den portugisiske stat ned som aktionzer i Cimpor,
skulle bringes til ophor.

— Begrensningerne i stemmeretten, som var fastsat i selskabet Cimpors kontrakt,
skulle fjernes.

Den 16. juni 2000 anmodede Secilpar og Holderbank i overensstemmelse med
lovdekret nr. 380/93 den portugisiske finansminister om godkendelse af en
overtagelse ved offentligt kebstilbud af indtil 100% af selskabskapitalen med
stemmeret i Cimpor inden for de fastsatte greenser og under de betingelser, der var
fastsat bl.a. i forhandsmeddelelsen.
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Det var i anmodningen preeciseret, at det offentlige kebstilbud i forste raekke
tilsigtede en erhvervelse af indtil 100% af aktierne i Cimpor gennem Secilpar, som
var stiftet seerligt med dette formél, som mellemled. Efterfolgende skulle Secil og
Holderbank dele aktiverne i Cimpor, med det endelige resultat, at Secil skulle
overtage Cimpors aktiviteter i Spanien og Egypten samt en del af selskabets
aktiviteter i Brasilien, og at Holderbank skulle overtage Cimpors aktiviteter i
Portugal, Marokko, Tunesien og Mozambique samt den resterende del af selskabets
aktiviteter i Brasilien.

Kommissionen modtog den 4. juli 2000 anmeldelsen i henhold til fusions-
kontrolforordningens artikel 4 af den planlagte fusion, hvorved Holderbank og
Secil ved det offentlige kgbstilbud, der var afgivet den 15. juni 2000, ville erhverve
den felles kontrol over Cimpor, jf. forordningens artikel 3, stk. 1, litra b) (jf.
anmeldelse af en planlagt fusion (EFT C 198, s. 5, herefter »anmeldelsen af 4. juli
2000«)).

Ved afggrelse af 5. juli 2000 gav finansministeren afslag pad anmodningen af 16. juni
2000 og anferte, at den portugisiske stat ikke havde til hensigt at opgive de seerlige
rettigheder, den ned som aktioneer i Cimpor, og at staten modsatte sig fjernelsen af
de begreensninger i stemmeretten, som var fastsat i selskabet Cimpors kontrakt.

Ved skrivelse af 7. juli 2000 informerede Secil — i besvarelse af en skrivelse af den
foregdende dag — Comissdo do Mercado de Valores Mobilidrios (veerdipapir-
kommission, herefter »\CMVM«) om sine hensigter i forbindelse med det offentlige
keobstilbud. Secilpar og Holderbank sendte samme dag en ny anmodning til
finansministeren med henblik pé i overensstemmelse med lovdekret nr. 380/93 at
erhverve mere end 10% af aktierne i Cimpor, fortrinsvist pad markedet. I
anmodningen gav de bla. afkald pa at lade offentlige kebstilbud blive underlagt
betingelsen om, at de seerlige rettigheder, der tilkom den portugisiske stat som
aktioneer i Cimpor, skulle bringes til opher.
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Da Kommissionen vurderede, at anmeldelsen af 4. juli 2000 var ufuldstendig,
meddelte den den 20. juli 2000 parterne en frist frem til den 28. august 2000 til at
supplere anmeldelsen. Fristen blev forleenget til den 15. september 2000 efter
anmodning fra parterne. Da parterne imidlertid ikke indsendte de oplysninger til
Kommissionen, som denne havde anmodet om, besluttede den at indstille
vurderingen af fusionen.

Ved afggrelse af 11. august 2000 anferte finansministeren for det forste, at forslaget
om at fjerne begreensningerne i stemmeretten var blevet forkastet pa general-
forsamlingen i Cimpor, saledes at det offentlige kebstilbud forekom virkningslest.
Ministeren afviste endvidere pa ny Secilpars og Holderbanks anmodning, idet han
preciserede, at parternes formél generelt var i strid med formélene med
genprivatiseringen. 1 afgorelsen af 11. august 2000 anfertes begrundelserne for
afvisningen som vaerende for det forste, at overtagelsen ville betyde, at Cimpor trak
sig ud af det portugisiske kapitalmarked, for det andet, at ansegernes industriprojekt
ikke var i overensstemmelse med den portugisiske regerings plan for omstrukture-
ring af sektoren, for det tredje, at overtagelsen ville forhindre, at den portugisiske
stat afsluttede sin deltagelse i Cimpor pa gode skonomiske og finansielle betingelser,
og for det fjerde, at overtagelsen ville indebzere en tilsidesaettelse af ligebehand-
lingsprincippet i forbindelse med sidste fase i privatiseringen af Cimpor.
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Secilpar underrettede ligeledes den 11. august 2000 CMVM om visse @ndringer af
forhandsmeddelelsen om offentligt kebstilbud pa aktier i Cimpor, som skulle
imedekomme de portugisiske myndigheders bekymringer.

CMVM meddelte ved skrivelse af samme dato Secilpar, at henset til afgorelsen af
11. august 2000, og idet den fandt, at sendringerne af forhdindsmeddelelsen herefter
var uden relevans, havde den besluttet at kreeve det offentlige kabstilbud, som dette
selskab tidligere havde fremsat, tilbagetrukket.

Ved skrivelse af 16. august 2000 fremsendte finansministerens kabinet pa eget
initiativ en kopi af afgerelsen af 11. august 2000 til kabinetschefen for den
kommisseer, der er ansvarlig for konkurrencepolitikken.

Ved skrivelse af 21. september 2000 informerede sidstnaevnte finansministeren om
anmeldelsen af 4. juli 2000 og anfarte, at Kommissionens forste reaktion var, at Den
Portugisiske Republik havde tilsidesat sin forpligtelse i henhold til feellesskabs-
reglerne om fusionskontrol til at give Kommissionen forudgiende meddelelse om
statens hensigt om at afvise en fusion samt meddelelse om de interesser, der soges
beskyttet ved denne foranstaltning.

Det blev endvidere preeciseret i skrivelsen, at Den Portugisiske Republik tilsyne-
ladende havde tilsidesat sine forpligtelser i henhold til fusionskontrolforordningens
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artikel 21, stk. 3, ved at beslutte at modsaette sig Secil og Holderbanks tilbud om
erhvervelse af Cimpor uden at have informeret Kommissionen om begrundelserne
herfor og uden at have givet Kommissionen mulighed for at vurdere foreneligheden
af disse begrundelser af offentlig interesse med fellesskabslovgivningen for
vedtagelsen af de omhandlede foranstaltninger. Safremt Kommissionen métte finde,
at de af Den Portugisiske Republik anforte begrundelser ikke svarede til nogen af de
tre betingelser i fusionskontrolforordningens artikel 21, stk. 3, ville Kommissionen
kunne treffe de nedvendige foranstaltninger i henhold til bestemmelsen. Den
Portugisiske Republik blev anmodet om at fremkomme med sine bemaerkninger til
dette sporgsmaél inden den 5. oktober 2000.

Endelig blev det anfert i skrivelsen af 21. september 2000, at hvis Kommissionen
fandt, at finansministerens afgorelser ikke var berettigede ud fra hensynet til
beskyttelsen af andre legitime interesser i overensstemmelse med fusionskontrol-
forordningens artikel 21, stk. 3, ville den treeffe de nedvendige foranstaltninger. Den
Portugisiske Republik blev ligeledes anmodet om at fremkomme med bemeerkninger
hertil inden den 5. oktober 2000.

Finansministeren svarede ved skrivelse af 3. oktober 2000, at det ikke var den
portugisiske konkurrencelovgivning, der var anvendt ved Secilpar og Holderbanks
offentlige kebstilbud, men derimod lovdekret nr. 380/93. Ministeren anforte
endvidere, at sidste fase af genprivatiseringen ville finde sted i neer fremtid, hvilket
ville medfare, at de seerlige rettigheder, den portugisiske stat havde som aktioneer i
Cimpor, ville opheore, og at erhvervelsen af aktier i Cimpor ikke leengere ville veere
reguleret af lovdekret nr. 380/93.

Den 22. november 2000 vedtog Kommissionen den anfeegtede beslutning.

Den 11. januar 2001 blev anmeldelsen af 4. juli 2000 trukket tilbage.
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Ved dom af 4. juni 2002 (sag C-367/98, Kommissionen mod Portugal, Sml. I,
s. 4731) gav Domstolen Kommissionen medhold i en traktatbrudssag anlagt den
14. oktober 1998 for s& vidt angik tilsideseettelsen af EF-traktatens artikel 73 B (nu
artikel 56 EF). Domstolen fastslog, at Den Portugisiske Republik havde tilsidesat sine
forpligtelser i henhold til denne bestemmelse, idet den havde vedtaget og opretholdt
lov nr. 11/90 og lovdekret nr. 380/93.

Den anfaegtede beslutning

Det fremgér af forste og anden betragtning til den anfegtede beslutning, at den
vedrorer foreneligheden af afgerelserne af 5. juli og 11. august 2000 med
fusionskontrolforordningens artikel 21.

I betragtning 11 til den anfegtede beslutning har Kommissionen fastslaet, at den
anmeldte fusion bestér i Secil og Holderbanks overtagelse af Cimpor med det formal
straks at dele de erhvervede aktiver. Overtagelsen indebzerer saledes to fusioner,
hvorved hver virksomhed erhverver en del af Cimpor.

Kommissionen har under overskriften »De af de portugisiske myndigheder
gennemforte foranstaltningers forenelighed med artikel 21 [i fusionskontrolfor-
ordningen]« i betragtning 49 til den anfaegtede beslutning anfort, at de portugisiske
myndigheder ikke har underrettet Kommissionen om nogen offentlige interesser,
som de fandt nedvendige at beskytte ved afgerelserne af 5. juli og 11. august 2000.
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I betragtning 50 til den anfaegtede beslutning har Kommissionen anfort, at
»udviklingen af aktioneerstrukturer i virksomheder, som privatiseres, for at styrke
iveerkseetternes muligheder og det nationale produktionsapparats effektivitet pa en
médde, som er i overensstemmelse med udviklingen af Portugals gkonomiske politik,
neevnes i afgorelserne [af 5. juli og 11. august 2000] som den dbenbare begrundelse
for lovdekret nr. 380/93«.

Kommissionen har i betragtning 55 til den anfegtede beslutning bemeerket, at
denne begrundelse ikke falder ind under de interesser (den offentlige sikkerhed,
mediernes pluralitet og tilsynsreglerne), som anses for i sig selv at veere legitime i
henhold til fusionskontrolforordningens artikel 21, stk. 3, andet afsnit.

Kommissionen har i betragtning 56 og 57 til den anfeegtede beslutning anfert, at ved
ikke at underrette den om, hvilken interesse der er omhandlet, har Den Portugisiske
Republik tilsidesat sine forpligtelser i henhold til fusionskontrolforordningens
artikel 21. Kommissionen har imidlertid anfert, at de hensyn, der ligger til grund for
afgerelserne af 5. juli og 11. august 2000, klart fremgar af selve afgorelsernes ordlyd.

Kommissionen har i denne forbindelse anfart i betragtning 58 til den anfegtede
beslutning, at »begrundelserne for de to afgerelser, som modseetter sig fusionen,
nevnes i anden afgorelses ordlyd, hvorefter det er nedvendigt at beskytte
udviklingen af aktioneerstrukturer i virksomheder, som privatiseres, for at styrke
iveerkseetternes muligheder og det nationale produktionsapparats effektivitet pa en
made, som er i overensstemmelse med udviklingen af Portugals ekonomiske politik.
De to afgerelser udger en begreensning i etableringsfriheden og den frie bevaege-
lighed for kapital, som beskyttes ved traktaten, hvilket ikke kan betragtes som
veerende berettiget ud fra hensyn til den offentlige orden som anerkendt i
Domstolens praksis; Den Portugisiske Republik har under alle omstendigheder ikke
fremfort sadanne argumenter. Det generelle ligebehandlingsprincip, hvorpa Den
Portugisiske Republik har baseret sin forste afgorelse, kan i ovrigt ikke tilfaje
relevante betragtninger til disse argumenter«.
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Kommissionen har i betragtning 59 til den anfegtede beslutning konkluderet, at
»uanset den omstendighed, at Den Portugisiske Republik har undladt at underrette
Kommissionen i tide om begrundelserne for beslutningerne i overensstemmelse
med artikel 21, stk. 3, i [fusionskontrolforordningen], m& Kommissionen afvise at
anerkende disse begrundelsers legitimitet«.

Kommissionen har i betragtning 60 til den anfegtede beslutning, som er indeholdt i
den del, der har overskriften »Konklusion, anfert, at ved at vedtage afgorelserne om
at neegte at tillade erhvervelsen af mere end 10% af aktierne i Cimpor har Den
Portugisiske Republik faktisk neegtet de anmeldende parters overtagelse af
kontrollen med Cimpor.

I betragtning 61 til den anfaegtede beslutning har Kommissionen bemeerket, at idet
afgorelsen af 5. juli 2000, som @endret den 11. august 2000, om afvisning af at
godkende erhvervelsen af mere end 10% af aktierne i Cimpor tilsyneladende ikke er
baseret pa den offentlige sikkerhed, mediernes pluralitet og tilsynsreglerne, »havde
de portugisiske myndigheder ikke ret til at gribe ind med et forbud mod en fusion af
feellesskabsdimension uden at underrette Kommissionen om enhver anden offentlig
interesse, de onskede at beskytte, i overensstemmelse med artikel 21, stk. 3, i
[fusionskontrolforordningen], for vedtagelsen af de i neerveerende beslutning
omhandlede foranstaltninger«.

Kommissionen har i betragtning 62 til den anfaegtede beslutning anfort, at
»artikel 21, stk. 3 i [fusionskontrolforordningen] ville veere virkningslos, hvis
Kommissionen i tilfeelde af manglende underretning ikke kunne tage stilling til
spergsmélet om, hvorvidt en foranstaltning vedtaget af en medlemsstat er berettiget
ved en af de interesser, som udtrykkeligt betragtes som legitime i artikel 21, stk. 3.
Medlemsstaterne ville let kunne undgd Kommissionens vurdering ved ikke at
anmelde sddanne foranstaltninger. Opbygningen af artikel 21 hviler pa en balance
mellem pa den ene side forpligtelsen for medlemsstaterne til pa forhidnd at
underrette Kommissionen om den interesse, de finder legitim, og pa den anden side
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forpligtelsen for Kommissionen til inden en méned at vedtage en beslutning
vedrgrende foreneligheden af den péberabte interesse med fellesskabsretten«.

Ifolge betragtning 63 til den anfegtede beslutning mener Kommissionen, at det
folger heraf, at »artikel 21 skal fortolkes pa en sidan made, at uanset hvorvidt en
foranstaltning er anmeldt eller ej, har Kommissionen ret til at vedtage en beslutning,
hvorved den bestemmer, om foranstaltningen er i strid med princippet om
Kommissionens enebefgjelse, som er opstillet i [fusionskontrolforordningen]«.

Kommissionen har i betragtning 64 til den anfaegtede beslutning konkluderet, at »de
af de portugisiske myndigheder gennemforte foranstaltninger vedrerende den
anmeldte fusion og seerligt [afgorelserne af 5. juli og 11. august 2000] kan ikke
betragtes som foranstaltninger bestemt til at beskytte legitime interesser, der er
forenelige med fellesskabsrettens generelle principper og evrige bestemmelser.
Herefter er disse foranstaltninger i strid med fellesskabsretten, navnlig artikel 21 i
[fusionskontrolforordningen]«.

Det er i betragtning 65 til den anfzegtede beslutning preeciseret, at »Den Portugisiske
Republik er forpligtet til at gennemfere de nedvendige foranstaltninger til
overholdelse af feellesskabslovgivningen og siledes at treekke de omhandlede
afgorelser tilbage«.

Den anfzegtede beslutnings artikel 1 har folgende ordlyd:

»De interesser, der ligger til grund for den portugisiske finansministers afgerelse af
[5.] juli 2000, som eendret den 11. august 2000, som i strid med artikel 21, stk. 3, i
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[fusionskontrolforordningen] ikke er anmeldt til Kommissionen, er ikke forenelige
med feellesskabsretten. «

Segsmalet

Den Portugisiske Republik har indledningsvis rejst problemet om, hvorvidt den
anfegtede beslutning er bortfaldet. Derefter har den gjort seks anbringender
geeldende til stotte for sin pastand, nemlig henholdsvis:

— tilsideseettelse af artikel 253 EF, idet der mangler en preecis bestemmelse, der
indeholder tilstreekkelig hjemmel for den anfegtede beslutning

— tilsideseettelse af artikel 253 EF, idet der ingen begrundelse er for de nationale
foranstaltningers pastaede uforenelighed med feellesskabsretten

— tilsideseettelse af artikel 7, stk. 1, EF og af fusionskontrolforordningens artikel 21,
stk. 1, og artikel 21, stk. 3, tredje afsnit, for sa vidt som Kommissionen ikke
havde kompetence til at treeffe den anfaegtede beslutning ved Den Portugisiske
Republiks manglende meddelelse om de interesser, der skulle beskyttes ved de
nationale foranstaltninger
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— tilsideseettelse af artikel 220 EF og fusionskontrolforordningens artikel 21, stk. 1,
for s& vidt som Kommissionen har tilsidesat Domstolens kompetence ved at
vedtage den anfegtede beslutning pa trods af den manglende meddelelse

— tilsideseettelse af artikel 5, stk. 3, EF og af proportionalitetsprincippet, for sa vidt
som Kommissionen for det forste ikke har begreenset sin vurdering til alene at
vedrore fusionen af fellesskabsdimension, nemlig Holderbank/Cimpor, og for
det andet ved, at Kommissionen har vedtaget en endelig og uigenkaldelig
foranstaltning pa trods af de anmeldende parters passivitet

— procedurefordrejning, idet Kommissionen pé trods af Den Portugisiske
Republiks neevnte manglende meddelelse har vedtaget den anfaegtede beslut-
ning i stedet for at indlede en traktatbrudssag i henhold til artikel 226 EF.

Det indledende sporgsmadl vedrorende den anfeegtede beslutnings bortfald

Den Portugisiske Republik har gjort geeldende, at den anfegtede beslutning er blevet
truffet som folge af og inden for rammerne af den procedure, som blev indledt ved
anmeldelsen af 4. juli 2000. Tilbagetraekningen af denne den 11. januar 2001 — efter
vedtagelsen af den anfzegtede beslutning — har imidlertid bragt proceduren til
ophar, sdledes at den hjemmel, hvorpa Kommissionen kunne heevde at basere sin
befgjelse til at gribe ind efter fusionskontrolforordningens artikel 21, ikke leengere
fandtes. Den anfegtede beslutning er saledes bortfaldet.
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I denne forbindelse bemszrkes blot, at af de grunde, som generaladvokaten har
fremfort i punkt 32 og 33 i forslaget til afgorelse, kan tilbagetreekningen af
anmeldelsen efter vedtagelsen af den anfaegtede beslutning under ingen omsteendig-
heder fa beslutningen til at bortfalde. Den anfegtede beslutning eksisterer saledes
fortsat og er fortsat genstand for den af Den Portugisiske Republik anlagte sag.

Tredje, fjerde og sjette anbringende

Med tredje, fjerde og sjette anbringende, som behandles under et og forst, har den
portugisiske regering anfort, at grundet den manglende meddelelse fra Den
Portugisiske Republik om de interesser, der beskyttes med afgerelserne af 5. juli
og 11. august 2000, havde Kommissionen ikke kompetence til at vedtage den
anfegtede beslutning,

Forst bemeerkes, at ved at anerkende, at de interesser, der ligger til grund for
afggrelserne af 5. juli og 11. august 2000, ikke svarer til nogen af de legitime
interesser, der udtrykkeligt nsevnes i fusionskontrolforordningens artikel 21, stk. 3,
andet afsnit, har den portugisiske regering anfort, at artikel 21, stk. 3, tredje afsnit,
giver mulighed for national beskyttelse af andre offentlige interesser, hvorved
medlemsstaterne péleegges en forpligtelse til at give Kommissionen meddelelse
herom.

Det er alene i det tilfeelde, hvor en medlemsstat giver Kommissionen meddelelse om
sin hensigt til at paberdbe sig sidanne andre offentlige interesser, at denne kan
underrette den omhandlede medlemsstat om sin beslutning. Sa leenge medlems-
staten ikke har givet en sddan meddelelse, har Kommissionen heller ikke
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kompetence til at tage stilling til de i fusionskontrolforordningens artikel 21, stk. 3,
andet afsnit, omhandlede interesser.

Den portugisiske regering har endvidere anfert, at i tilfeelde af manglende
meddelelse er der fare for, at Kommissionen tager stilling til en offentlig interesse,
der ikke svarer til den, der faktisk forfolges af ophavsmanden til den nationale
afgorelse.

Den portugisiske regering har endvidere gjort geeldende, at da Kommissionen ikke i
tilfeelde af manglende meddelelse fra den omhandlede medlemsstat kan vedtage en
beslutning i henhold til fusionskontrolforordningens artikel 21, stk. 3, tredje afsnit,
tilkommer legalitetskontrollen og garantien herfor Domstolen eller de nationale
retter inden for rammerne af de interne procedurebestemmelser. Ved at vedtage den
anfegtede beslutning har Kommissionen saledes gjort indgreb i sidstneevntes
kompetence i strid med forordningens artikel 21, stk. 1, og artikel 220 EF.

Endelig har den portugisiske regering anfort, at bortset fra Kommissionens
kompetence til at vedtage en beslutning under de betingelser, der er fastsat i
fusionskontrolforordningens artikel 21, stk. 3, tredje afsnit, som fortolket af denne
regering, skal ethvert tilfelde af medlemsstaternes potentielle tilsideseettelse af
meddelelsesforpligtelsen eller de materielle greenser for de offentlige interessers
overensstemmelse i givet fald gores til genstand for en traktatbrudssag i henhold til
artikel 226 EF. Ved at vedtage den anfaegtede beslutning har Kommissionen saledes
direkte tilsidesat denne bestemmelse og gjort sig skyldig i procedurefordrejning.

Det skal for det forste bemeerkes, at fusionskontrolforordningen bygger pé et princip
om ngjagtig kompetencefordeling mellem de nationale kontrolmyndigheder og
Feellesskabets kontrolmyndigheder. I betragtning 29 til forordningen hedder det, at
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»sammenslutninger, der ikke er omfattet af denne forordning, i princippet
[henhgrer] under medlemsstaternes kompetence«. Omvendt har Kommissionen
enekompetence til at treffe afgorelser vedrgrende fusioner af fellesskabsdimension
(dom af 25.9.2003, sag C-170/02 P, Schliisselverlag J.S. Moser m.fl. mod
Kommissionen, Sml. I, s. 9889, preemis 32).

For det andet indeholder fusionskontrolforordningen bestemmelser, som har til
formal af retssikkerhedsmeessige grunde og i de berarte virksomheders interesse at
begraense varigheden af de kontrolprocedurer, som Kommissionen skal gennemfore.
Derfor skal anmeldelse til Kommissionen af en fusion af feellesskabsdimension i
henhold til forordningens artikel 4 foretages inden for en tidsfrist pd en uge. Det
bestemmes i forordningens artikel 6 og artikel 10, stk. 1, at Kommissionen straks
pabegynder sin undersogelse, og at den som hovedregel har en frist pa en méned til
at afgere, hvorvidt den vil indlede den formelle procedure til undersogelse af, om
fusionen er forenelig med feellesmarkedet. Ifglge forordningens artikel 10, stk. 3, skal
Kommissionen i princippet treffe beslutning i sagen inden for en frist pa fire
méneder, der lgber fra datoen for beslutningen om at indlede proceduren. Det
bestemmes i artikel 10, stk. 6, at »[h]vis Kommissionen ikke har truffet beslutning
[...] inden for de frister, der er fastsat [..], anses sammenslutningen for at veere
forenelig med fellesmarkedet« (dommen i sagen Schliisselverlag J.S. Moser m.fl.
mod Kommissionen, preemis 33).

Endvidere folger det af fusionskontrolforordningens artikel 21, stk. 3, tredje afsnit, at
alle offentlige interesser ud over de tre, der neevnes i andet afsnit, af den pageldende
medlemsstat skal meddeles til Kommissionen, som underretter den péageldende
medlemsstat om sin beslutning inden en méned efter meddelelsen.
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Det skal saledes konkluderes, at feellesskabslovgiver har tilsigtet en klar opdeling
mellem indgreb foretaget af de nationale myndigheder og indgreb foretaget af
Feellesskabets myndigheder og har gnsket at sikre, at fusionskontrollen gennemfores
inden for tidsfrister, som bade er forenelige med kravene til god forvaltningsskik og
med erhvervslivets krav (jf. i denne retning dommen i sagen Schliisselverlag ].S.
Moser m.fl. mod Kommissionen, preemis 34).

Den fortolkning af fusionskontrolforordningens artikel 21, stk. 3, tredje afsnit, som
den portugisiske regering har fremfort, hvorefter Kommissionen ikke ved
manglende meddelelse om de interesser, der beskyttes ved afgorelserne af 5. juli
og 11. august 2000, kunne treeffe afgorelse om disse interessers forenelighed med
feellesskabsretten, kan saledes ikke legges til grund.

Som generaladvokaten med rette har anfert i punkt 51 i forslaget til afgorelse, ville
det — hvis Kommissionen i tilfeelde af manglende meddelelse fra den bergrte
medlemsstat var begreenset til at kunne anleegge et traktatbrudssegsmal i henhold til
artikel 226 EF — veere umuligt at opna feellesskabsbeslutninger inden for de korte
frister, som folger af fusionskontrolforordningen, hvilket ville medfore en forhgjelse
af risikoen for, at en sadan beslutning forst bliver truffet, efter at de nationale
foranstaltninger har forhindret en fusion af feellesskabsdimension.

Den portugisiske regerings fortolkning ville i evrigt fratage fusionskontrolforord-
ningens artikel 21, stk. 3, tredje afsnit, dens effektive virkning ved at give
medlemsstaterne mulighed for let at unddrage sig den i denne bestemmelse
omhandlede kontrol.

Det folger heraf, at for at den kontrol med andre offentlige interesser end dem, der
er omhandlet i fusionskontrolforordningens artikel 21, stk. 3, andet afsnit, som
tilkommer Kommissionen i henhold til bestemmelsens tredje afsnit, kan veere
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effektiv, ma denne institution have kompetence til at treeffe beslutning om disse
interessers forenelighed med feellesskabsrettens generelle principper og eovrige
bestemmelser, uanset om de omhandlede interesser er blevet meddelt eller ej.

Pa trods af, at den pageeldende medlemsstats manglende meddelelse kan gore
Kommissionens opgave mere usikker og kompleks, for s& vidt som Kommissionen
kan have vanskeligt ved at fastsla, hvilke interesser de nationale foranstaltninger
beskytter, har Kommissionen dog, som anfert af generaladvokaten i punkt 55 i
forslaget til afgorelse, altid mulighed for at anmode vedkommende medlemsstat om
yderligere oplysninger. Hvis medlemsstaten pa trods af Kommissionens anmodning
ikke fremsender de gnskede oplysninger, kan Kommissionen treeffe afgorelse pa
baggrund af de oplysninger, den har til rddighed (jf. analogt for s vidt angar
statsstotte dom af 14.2.1990, sag C-301/87, Frankrig mod Kommissionen, den
sdkaldte »Boussac Saint Fréres«-dom, Sml. I, s. 307, preemis 22).

I en situation som den foreliggende, hvor medlemsstaten ikke har givet meddelelse
om de interesser, der beskyttes med de omhandlede nationale foranstaltninger, ma
Kommissionen nedvendigvis forst vurdere, om foranstaltningerne er berettigede ved
en af de interesser, der er omfattet af fusionskontrolforordningens artikel 21, stk. 3,
andet afsnit. Hvis den herved konstaterer, at medlemsstaten har vedtaget de
ombhandlede foranstaltninger for at sikre beskyttelsen af en af de legitime interesser,
som neaevnes i bestemmelsen, skal den ikke g videre med sin undersogelse og skal
ikke vurdere, om foranstaltningerne er berettigede henset til andre offentlige
interesser, som er omhandlet i tredje afsnit.

Da Kommissionen, som det fremgar af denne doms praemis 57, har kompetence i
henhold til fusionskontrolforordningens artikel 21, stk. 3, tredje afsnit, til at treeffe
beslutning om foreneligheden med feellesskabsrettens generelle principper og avrige
bestemmelser af andre offentlige interesser, som beskyttes af en medlemsstat, end
dem, der er neevnt i den omhandlede bestemmelses andet afsnit, selv i tilfeelde af
manglende meddelelse fra den berorte medlemsstat om disse interesser, ma det
fastslas, at Kommissionen ikke ved at vedtage den anfaegtede beslutning har gjort
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indgreb i Domstolens eller de nationale retters kompetence og séledes hverken har
tilsidesat fusionskontrolforordningens artikel 21, stk. 1, eller artikel 220 EF.
Kommissionen har heller ikke tilsidesat artikel 226 EF eller gjort sig skyldig i
procedurefordrejning.

Herefter bor tredje, fjerde og sjette anbringende forkastes.

Det forste anbringende

Med sit forste anbringende har den portugisiske regering gjort geeldende, at
Kommissionen har tilsidesat begrundelsesforpligtelsen i artikel 253 EF ved ikke pa
tilstraekkelig preecis made at anfore retsgrundlaget for den anfegtede beslutning.

Det skal blot bemeerkes, at det klart fremgar af skrivelsen med den anfegtede
beslutning, navnlig betragtning 60-64, at beslutningen er baseret pa fusions-
kontrolforordningens artikel 21, stk. 3, tredje afsnit.

Den portugisiske regerings forste anbringende bor saledes ligeledes forkastes.
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Det andet anbringende

Med sit andet anbringende har den portugisiske regering anfort, at Kommissionen
ikke i tilstreekkelig grad har begrundet de nationale foranstaltningers pastaede
uforenelighed med fellesskabsretten. Den anfegtede beslutning indeholder navnlig
ingen specifik materiel vurdering af de interesser, der ligger til grund for de af de
portugisiske myndigheder gennemfoarte foranstaltninger, som bygger pa faktiske og
retlige begrundelser, der er klart udtrykt i lyset af de relevante fellesskabsretlige
bestemmelser.

Det bemeerkes, at det folger af fast retspraksis, at den begrundelse, som kreeves i
henhold til artikel 253 EF, skal tilpasses karakteren af den pageeldende retsakt og
klart og utvetydigt angive de betragtninger, som den institution, der har udstedt den
anfeegtede retsakt, har lagt til grund, saledes at de bergrte parter kan fa kendskab til
grundlaget for den trufne foranstaltning, og saledes at den kompetente ret kan
udove sin provelsesret. Det naermere indhold af begrundelseskravet skal fastleegges i
lyset af den konkrete sags omsteendigheder, navnlig indholdet af den pégeldende
retsakt, indholdet af de anfarte grunde samt den interesse, som retsaktens adressater
samt andre, der ma anses for umiddelbart og individuelt bergrt af retsakten, kan
have i begrundelsen. Det kraeves ikke, at begrundelsen angiver alle de forskellige
relevante faktiske og retlige momenter, da spergsmaélet, om en beslutnings
begrundelse opfylder kravene efter artikel 253 EF, ikke blot skal vurderes i forhold
til ordlyden, men ligeledes til den sammenheeng, hvori den indgér, samt under
hensyn til alle de retsregler, som geelder pa det pageldende omrade (jf. bl.a. dom af
13.3.1985, forenede sager 296/82 og 318/82, Nederlandene og Leeuwarder
Papierwarenfabriek mod Kommissionen, Sml. s. 809, premis 19, af 2.4.1998, sag
C-367/95 P, Kommissionen mod Sytraval og Brink’s France, Sml. I, s. 1719, preemis
63, og af 30.9.2003, sag C-301/96, Tyskland mod Kommissionen, Sml. I, s. 9919,
preemis 87).

Det er korrekt, at den anfegtede beslutning indeholder en kortfattet redegerelse for
Kommissionens begrundelser for at anse de interesser, der ligger til grund for
afgorelserne af 5. juli og 11. august 2000, for uforenelige med feellesskabsrettens
generelle principper og evrige bestemmelser.

I-6124



68

69

70

71

PORTUGAL MOD KOMMISSIONEN

Som generaladvokaten har bemzerket i punkt 66 og 67 i forslaget til afgorelse, har
Kommissionen efter at have identificeret de interesser, der beskyttes ved de
nationale foranstaltninger, og konstateret, at disse ikke er blandt dem, der betragtes
som legitime i sig selv i henhold til fusionskontrolforordningens artikel 21, stk. 3,
andet afsnit, imidlertid i betragtning 58 til den anfegtede beslutning givet en
begrundelse, som péa trods af at den er meget kortfattet, dog giver mulighed for at
forsta de elementer, som dens argumentation er baseret pa.

Den anfegtede beslutning er i ovrigt, som generaladvokaten har understreget i
punkt 68 i forslaget til afgorelse, vedtaget i en sammenheng, som er velkendt for
den portugisiske regering, nemlig inden for rammerne af den traktatbrudsprocedu-
re, som forte til dommen i sagen Kommissionen mod Portugal, og den portugisiske
regering har ikke over for Kommissionen neevnt det mindste vedrerende
foreneligheden af de offentlige interesser, der beskyttes med de omhandlede
foranstaltninger, med fellesskabsretten, selv ikke i besvarelsen af Kommissionens
skrivelse af 21. september 2000.

Henset til denne sammenhseng ma det fastslas, at den anfaegtede beslutning kunne
begrundes kortfattet (jf. i denne retning dom af 26.11.1975, sag 73/74, Groupement
des fabricants de papiers peints de Belgique m.fl. mod Kommissionen, Sml. s. 1491,
preemis 31, og af 19.9.2000, sag C-156/98, Tyskland mod Kommissionen, Sml I,
s. 6857, preemis 105), og at begrundelsen for den anfegtede beslutning derfor var
tilstraekkelig (jf. dom af 30.9.2003, Tyskland mod Kommissionen, preemis 92 og 93).

Herefter bor den portugisiske regerings tredje anbringende forkastes.
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Det femte anbringende

Med sit femte anbringende, som vedrerer tilsideseettelse af proportionalitetsprin-
cippet, har den portugisiske regering i anbringendets forste led gjort geeldende, at
Kommissionen er giet ud over, hvad der var nedvendigt til overholdelse af
feellesskabsretten, idet den anfegtede beslutning har palagt Den Portugisiske
Republik at treekke afgorelserne af 5. juli og 11. august 2000 tilbage i deres helhed, og
ved generelt i beslutningens bestemmelser at afgere, at de interesser, der ligger til
grund for afgerelserne, ikke var forenelige med feellesskabsretten, pa trods af at det
fremgéar af den anfaegtede beslutning, at den anmeldte fusion ville have resulteret i to
fusioner, nemlig Secil/Cimpor og Holderbank/Cimpor, og at alene den sidstneevnte
fusion havde feellesskabsdimension.

I anbringendets andet led har den portugisiske regering anfort, at da fusions-
kontrolproceduren pé grund af manglende oplysninger fra de anmeldende parter var
suspenderet pa tidspunktet for vedtagelsen af den anfeegtede beslutning, og at denne
saledes blev vedtaget pa et tidspunkt, som var praeget af usikkerhed om, hvorvidt
proceduren ville fortszette eller ej, burde Kommissionen have udvist forsigtighed ved
at veelge ikke-endelige paleeg. Forpligtelsen til at treekke afgorelserne af 5. juli og
11. august 2000 tilbage var hverken velegnede til de mal, der blev forfulgt herved,
eller forenelige hermed og udgjorde siledes en tilsideseettelse af proportionalitets-
princippet.

Hvad angar dette anbringendes forste led bemeerkes, som Kommissionen har anfert,
at de to fusioner var uadskilleligt forbundet, idet det offentlige kebstilbud om
Cimpors selskabskapital ved Secilpars mellemkomst var givet med det formal at dele
aktiverne i Cimpor mellem Secil og Holderbank. Det var saledes ikke muligt at
begrense virkningerne af den anfeegtede beslutning til fusionen mellem Holderbank
og Cimpor. Det er siledes med rette, at Kommissionen i den anfegtede beslutning
bestemte, at Den Portugisiske Republik var forpligtet til at traekke afgorelserne af
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5. juli og 11. august 2000 tilbage i deres helhed, og generelt fastslog, at de interesser,
der 14 til grund for afgerelserne, var uforenelige med fzellesskabsretten.

Hvad angir anbringendets andet led skal det blot bemserkes, at som general-
advokaten har anfert i punkt 74 i forslaget til afgorelse, var det med rette, at
Kommissionen fandt, at de anmeldende parters passivitet — i det mindste delvist —
skyldtes vedtagelsen af afgorelserne af 5. juli og 11. august 2000, og at det som falge
heraf var seerlig vigtigt og hastende, at Kommissionen greb ind pa afggrende made.

Herefter bor ogsa det femte anbringende forkastes.

Da alle anbringender ber forkastes, bor Kommissionen frifindes i det hele.

Sagens omkostninger

I henhold til procesreglementets artikel 69, stk. 2, paleegges det den tabende part at
betale sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Da Kommissionen
har nedlagt pastand om, at Den Portugisiske Republik tilpligtes at betale sagens
omkostninger, og Den Portugisiske Republik har tabt sagen, ber det paleegges den at
betale sagens omkostninger.
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P& grundlag af disse preemisser

udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN (plenum)

1) Kommissionen for De Europaiske Fellesskaber frifindes.

2) Den Portugisiske Republik betaler sagens omkostninger.

Skouris Jann Timmermans
Rosas Gulmann Puissochet
Cunha Rodrigues La Pergola Schintgen
Colneric von Bahr

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 22. juni 2004.

R. Grass V. Skouris

Justitssekreteer Praesident
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