Het EDP-arrest: verheldering
motivering van selectiviteit

mr. B.J. van Os!

Het Hof van Justitie van de Europese Unie heeft een arrest gewezen over de motiveringsplicht voor
de vaststelling van selectiviteit door de Europese Commissie in een besluit van de Commissie om
een formele onderzoeksprocedure in te leiden. Dit besluit ging over een Spaanse milieustimulerings-
maatregel. Het Gerecht kwam in eerste aanleg tot het oordeel dat de maatregel selectief was en dat
het inleidingsbesluit van de Commissie voldoende gemotiveerd was. Het Hof oordeelde echter dat
de Commissie onvoldoende heeft onderbouwd waarom er sprake is van selectiviteit. Het besluit van
de Commissie om een formele onderzoeksprocedure in te leiden dient een eerste beoordeling van de
steunverlenende aard van een maatregel te bevatten.

1. Introductie

Het Hof van Justitie van de Europese Unie (‘Hof’)
heeft arrest gewezen in een zaak over een Spaanse
milieustimuleringsmaatregel ten behoeve van
Spaanse kolencentrales? In deze zaak bleek
dat de Europese Commissie (‘Commissie”) haar
motiveringsplicht met betrekking tot de veronder-
stelde selectiviteit van de maatregel had geschon-
den. De Commissie had namelijk aangenomen dat er
sprake was van selectiviteit bij deze maatregel. Hoe-
wel het Gerecht in eerste aanleg de conclusie van de
Commissie volgde, gaf het Hof aan dat de Commis-
sie onvoldoende had aangetoond dat er sprake was
van selectiviteit.

2. Bewijslast in het staatssteunrecht

De Commissie is op grond van artikel 296 van het
Werkingsverdrag (VWEU’) verplicht om haar beslui-
ten voldoende te motiveren. De tweede paragraaf
van dit artikel luidt als volgt: "Rechtshandelingen?
worden met redenen omkleed en verwijzen naar de
voorstellen, initiatieven, aanbevelingen, verzoeken
ofadviezen waarin de Verdragen voorzien.” Ten aan-
zien van besluiten gebaseerd op artikel 107, lid 3
VWEU geldt dat de Commissie een ruime beoorde-
lingsbevoegdheid heeft. Deze beoordelingsbevoegd-
heid vloeit onder andere voort uit de complexe eco-
nomische en sociale beoordelingen die ten grondslag
liggen aan haar besluiten.* De toets van het Gerecht
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en het Hof dient beperkt te blijven tot de vaststel-
ling dat de procedureregels en de regels inzake de
motiveringsplicht zijn nageleefd. Ook dienen zij de
juistheid van de aangevoerde feiten en de afwezig-
heid van een onjuiste rechtsopvatting, een kennelijk
onjuiste beoordeling van de feiten of misbruik van
bevoegdheid te beoordelen.

Bij het beoordelen van mogelijke staatssteunmaatre-
gelen is het vereist dat de Commissie de redenen ver-
meldt waarom zij van mening is dat er (geen) ern-
stige problemen bestaan met betrekking tot de vere-
nigbaarheid van de steun met de interne markt.® De
eisen waaraan de motivering moet voldoen, hangen
af van de omstandigheden van de zaak.” Denk hier-
bij met name aan de inhoud van de betrokken maat-
regel, de aard van de motivering en het belang dat
betrokken partijen kunnen hebben bij het verkrij-
gen van uitleg.® Een andere rechtsgrondslag voor de
motiveringsplicht is te vinden in artikel 41 van het
Handvest van de Europese Unie. Dit artikel omvat
de plicht voor de overheid om haar besluiten met re-
denen te omkleden.? De motivering hoeft niet op
alle relevante feitelijke en juridische punten in te
gaan. Alleen de punten die van essentieel belang
zijn hoeven te worden vermeld.!® Bij de vraag of de
motivering van een besluit aan de vereisten van arti-
kel 296 VWEU voldoet, dient niet alleen acht te wor-
den geslagen op de bewoordingen van de rechtshan-
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deling, maar ook op de context waarvan zij deel uit-
maakt en op het geheel van relevante rechtsregels.!

Wanneer een besluit een vaste lijn van eerdere be-
sluiten volgt, kan de motivering ervan beknopt wor-
den weergegeven. Wel is van belang dat de redenen
die aan een besluit ten grondslag liggen, duidelijk ge-
motiveerd worden in het besluit.’? Van belang is dat
de motivering helder en ondubbelzinnig is.!> Dat be-
tekent dat de redenen logisch moeten zijn en geen
interne inconsistenties mogen bevatten die een dui-
delijk begrip van de motivering zouden kunnen ver-
hinderen.’ De juridische basis moet worden opge-
nomen evenals de relevante feiten en de beslissende
overwegingen.”” De motiveringsplicht is een wezen-
lijk vormvoorschrift dat moet worden onderschei-
den van de vraag of de motivering inhoudelijk juist
is.!® Indien een motivering ontoereikend wordt ge-
acht, zal het Hof de bestreden rechtshandeling nietig
verklaren.!

Volgens het Hof dient de motiveringsplicht twee spe-
cifieke doelen. Ten eerste stelt de uitdrukkelijke
motivering de bevoegde rechter in staat zijn be-
voegdheid uit te oefenen om de wettigheid van een
besluit te toetsen.!® Ten tweede moet een individu
dat door een besluit wordt geraakt, voldoende infor-
matie krijgen om te kunnen bepalen of het besluit
gegrond is. Dit teneinde een afweging te maken om
dit besluit te kunnen aanvechten.!?

3. Selectiviteit

De Commissie definieert het selectiviteitsbegrip in
haar mededeling betreffende het begrip staats-
steun.?® Maatregelen kwalificeren als selectief in-
dien deze bepaalde ondernemingen of bepaalde pro-
ducties begunstigen.?! Het idee achter het selectivi-
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teitscriterium is dat het criterium kan worden ge-
bruikt als meetpunt om onderscheid te maken tus-
sen maatregelen die de interne markt verstoren en
maatregelen die dat niet doen.??

Het Hof stelde in Commissie/MOL dat de selectiviteit
van een maatregel kan worden vastgesteld wanneer
deze: “onderscheid maakt tussen marktdeelnemers
die zich, gelet op het doel van de maatregel, in een
feitelijk en juridisch vergelijkbare situatie bevinden,
welk onderscheid niet wordt gerechtvaardigd door
de aard en de opzet van het betrokken stelsel.”? De
toets die het Hof hierbij gebruikt, bestaat hoofdza-
kelijk uit drie elementen. Om te beginnen moet de
referentieregeling worden vastgesteld. De referen-
tieregeling is het geheel van regels die van toepas-
sing zijn op alle ondernemingen die zich in dezelfde
feitelijke en juridische situatie bevinden.?* De kern
van de analyse ligt in het vaststellen van het referen-
tiestelsel en het doel van dat referentiestelsel.> Wat
van belang is, is het effect van de maatregel. Er moet
worden onderzocht of de maatregel op niet-discrimi-
nerende wijze van toepassing is op die aangewezen
categorie marktdeelnemers.?® Hierbij is het van cru-
ciaal belang om een groep ondernemingen te iden-
tificeren die niet van de maatregel profiteren en een
groep ondernemingen die wel van de maatregel pro-
fiteren.?’” Er moet worden aangetoond dat onderne-
mingen die zich in een vergelijkbare situatie bevin-
den, worden gediscrimineerd.?® Ten slotte moet wor-
den vastgesteld of de afwijking gerechtvaardigd kan
zijn door de aard of de opzet van de referentierege-
ling. Deze rechtvaardiging moet rechtstreeks voort-
vloeien uit de beginselen van het referentiestelsel.?

Bewijslast bij het selectiviteitscriterium
De selectiviteit van een maatregel kan worden vast-
gesteld indien er onderscheid wordt gemaakt tussen
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marktdeelnemers die zich, gelet op het doel van de
maatregel, in een feitelijk en juridisch vergelijkbare
situatie bevinden, welk onderscheid niet wordt ge-
rechtvaardigd door de aard en de opzet van het be-
trokken stelsel.3° Hoe deze toets in de praktijk uit-
werkt, volgt niet uit het Verdrag of uit de richtsnoe-
ren van de Commissie. Wel is het Hof duidelijk dat
de Commissie bij de beoordeling van de vergelijk-
baarheid van ondernemingen haar bevindingen vol-
doende moet motiveren om een volledige rechter-
lijke toetsing mogelijk te maken.3' Het argument dat
automatisch aan de selectiviteitsvoorwaarde wordt
voldaan indien een maatregel uitsluitend voor een
bepaalde economische sector of voor bepaalde on-
dernemingen geldt, kan daarom niet worden aan-
vaard.3? Ook een loutere afwijking van de referen-
tieregeling is onvoldoende om selectiviteit vast te
stellen. De Commissie moet echt aantonen dat een
maatregel een verschil creéert tussen ondernemin-
gendie zich in een feitelijk en juridisch vergelijkbare
situatie bevinden.?®

Het Hof heeft in het Eventech arrest aangegeven dat
de vergelijkbaarheidstoets meerdere aspecten om-
vat. Het Hof volgde hier de Advocaat-Generaal door
te stellen dat bij het bepalen van de feitelijke en
juridische situatie niet alleen moet worden geke-
ken naar het marktsegment waarin deze twee ca-
tegorieén concurreren34 Ook het feit dat verschil-
lende groepen ondernemingen rechtstreeks met el-
kaar concurreren is onvoldoende om selectiviteit
vast te stellen.®> Tegelijkertijd kan het bestaan van
concurrentie een essenti€le indicator zijn om selecti-
viteit vast te stellen, vooral als de verschillende groe-
pen ondernemingen elkaar voor het grootste deel
van hun activiteiten beconcurreren.3¢

Verschillen in de kenmerken van ondernemingen,
zoals de grootte of het soort technologie dat ze ge-
bruiken, sluiten het bestaan van een vergelijkbare
situatie niet uit.3? Het feitelijke discriminerende ef-
fect moet worden aangetoond.3® Zelfs het feit dat
groepen ondernemingen zich tot op zekere hoogte in
vergelijkbare feitelijke en juridische situaties bevin-
den, is onvoldoende om te concluderen dat er sprake
is van selectiviteit3® Het Hof heeft zich niet eerder
uitgelaten over de onderbouwing van selectiviteit in
een besluit tot inleiding van de formele onderzoeks-
periode (‘inleidingsbesluit’). Wel is duidelijk dat elke
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motivering aangaande de vaststelling van het selec-
tiviteitscriterium aan bepaalde vereisten moet vol-
doen.

4. De nationale maatregel

Het arrest ziet op een Spaanse regeling voor elektri-
citeitscentrales. Alle Spaanse elektriciteitscentrales
ontvingen van 1998 tot 2007 steun in de vorm van
een stroomgarantie. Deze garantie was bedoeld om
de opbouw en het onderhoud van de productieca-
paciteit van de centrales te bevorderen om zo een
toereikend niveau van leveringszekerheid te berei-
ken. Deze steun gold niet voor centrales die elektri-
citeit produceerden uit hernieuwbare energiebron-
nen, aangezien zij voor een afzonderlijke regeling in
aanmerking kwamen.“° In 2007 verving de Spaanse
overheid de stroomgarantie door een capaciteitsver-
goeding.#! Deze nieuwe regeling was specifiek ge-
richt op het aanmoedigen van investeringen in elek-
triciteitsproductie. Er werden twee stimulansen ge-
boden: één voor nieuwe installaties en één voor uit-
breidingen of wijzigingen aan bestaande installaties.
De regeling werd later uitgebreid naar steenkolen-
centrales die bepaalde milieuvriendelijke investerin-
gen hadden gedaan.

Alleen steenkolencentrales dieonderhet planvande
Spaanse overheid voor de vermindering van emis-
sies van bestaande grote stookinstallaties vielen,
kwamen in aanmerking voor deze regeling.%? In 2011
werd de regeling uitgebreid tot steenkolencentrales
die v66r de inwerkingtreding van de regeling ook
andere milieuvriendelijke investeringen hadden ge-
daan om hun uitstoot te verminderen.*?

5. Feiten en procesverloop

Aanleiding van de zaak

De Commissie besloot een diepgravend onderzoek
in te stellen naar de Spaanse maatregel. Naar aan-
leiding van dit onderzoek nam de Commissie een
besluit waarin zij aangaf dat zij tot de voorlopige
conclusie was gekomen dat de maatregel staatssteun
vormde, waarvan zij betwijfelde of deze met de in-
terne markt verenigbaar was.“4 In haar definitieve
besluit stelde de Commissie de selectiviteit van de
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maatregel vast. Zij gaf daartoe aan dat de rege-
ling alleen openstond voor elektriciteitscentrales die
steenkool als belangrijkste brandstof gebruiken.*>
Naturgy Energy Group (“NEG”), EDP Espana (‘EDP’)
en Viesgo Producién SL% stellen beroep in tegen dit
besluit.4’

6. Gerecht: selectiviteit rechtmatig aan-
genomen

Het Gerecht kwam in eerste aanleg tot het oordeel
dat verzoeksters op basis van de aard, de bewoordin-
gen, de inhoud, de context en de relevante regelin-
gen met betrekking tot het besluit van de Commissie
hadden kunnen begrijpen welke redenen ten grond-
slag lagen aan het voorlopige oordeel van de Com-
missie dat de maatregel selectief zou zijn.*® Toet-
sing van de staatssteunkwalificatie in een inleidings-
besluit blijft beperkt tot de vraag of de Commis-
sie kennelijke beoordelingsfouten heeft gemaakt.*
Volgens het Gerecht hadden de verzoekers dat niet
aangetoond.”® Een inleidingsbesluit kan beperkt
blijven tot een samenvatting van de relevante feiten
en rechtspunten. Het besluit bevatte enkel een eer-
ste beoordeling. De Commissie was volgens het Ge-
recht niet verplicht om alle eventuele onopgeloste
vraagstukken in deze eerste onderzoeksfase op te
helderen.>? Het Gerecht gaf ook aan dat wanneer
in het inleidingsbesluit in alle omstandigheden een
motivering met betrekking tot de vergelijkbaarheid
van de situaties wordt verlangd, dit vooruit zou kun-
nen lopen op de conclusies die de uitkomst van de
procedure kunnen gaan vormen.>

7. Beroep bij het Hof: focus op schending
motiveringsplicht

In hoger beroep voerden EDP (C693/21) en Na-
turgy Energy (C 698/21) aan dat het Gerecht het ar-
gument met betrekking tot de schending van de
motiveringsplicht betreffende de selectiviteit van de
maatregel ten onrechte ongegrond heeft verklaard.
Zijvoerden aan dat de motiveringsvereisten voor be-
sluiten van de Commissie gelijk zijn, ongeacht of het
gaat om een inleidingsbesluit of om een besluit tot
beéindiging van de onderzoeksprocedure.>
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Conclusie Advocaat-Generaal

De Advocaat-Generaal gaf aan dat een inlei-
dingsbesluit inzake staatssteun geen maatregel is
waarvoor een bijzonder lichte of oppervlakkige
motiveringsplicht geldt.>> Het inleidingsbesluit is
geen eerste handeling die wordt gevolgd door een
analyse van alle elementen op grond waarvan een
bepaalde maatregel al dan niet als verboden steun
kan worden aangemerkt. Het besluit is een opvol-
gende handeling waarmee de Commissie, na reeds
een eerste onderzoek te hebben uitgevoerd, voorlo-
pig concludeert dat er twijfel bestaat over de verenig-
baarheid van de maatregel met de interne markt.>®

Deprocedure die volgt op het inleidingsbesluit, dient
alle belanghebbenden in staat te stellen hun rech-
ten van verdediging uit te oefenen door argumenten
aan te voeren tegen de rechtsopvattingen op grond
waarvan de Commissie (voorlopig) van meningis dat
een bepaalde maatregel als onverenigbaar met de in-
terne markt moet worden beschouwd.>’ De Commis-
sie zal in het inleidingsbesluit dus alle argumenten
en rechtsopvattingen uiteen moeten zetten op basis
waarvan de maatregel volgens haar onverenigbaar
is met de interne markt.>® Hieruit volgde volgens de
Advocaat-Generaal ook dat de Commissie in de fase
voorafgaand aan het inleidingsbesluit een vergelijk-
baarheidsanalyse tussen de verschillende onderne-
mingen in de bedrijfstak had moeten uitvoeren.>

Het inleidingsbesluit dient dus een voorlopige maar
volledige analyse te bevatten op basis van de be-
kende gegevens en elementen. Hierdoor kunnen
partijen kennis nemen van alle juridische redenen
op grond waarvan de maatregel als met de interne
markt onverenigbaar wordt beschouwd. Dit is een
voorlopige (geen onvolledige) beoordeling van de
Commissie omdat zij in de loop van de procedure
kan worden gewijzigd op grond van door belangheb-
benden aangevoerde argumenten.®® Alleen op deze
manier kunnen de rechten van verdediging worden
geéerbiedigd.!

8. Overwegingen Hof

Het Hof volgt de overwegingen van de Advocaat-
Generaal grotendeels. Het Hof begint door aan te
geven dat het inleidingsbesluit (volgens artikel 6(1)
EU Verordening 2015/1589) een samenvatting van
de relevante feiten en rechtspunten moet bevatten.

53. Ibid, r.o. 74.

54. Hv] EU 14 december 2023, C-693/21 P en C-698/21 P EDP
Espatia en Naturgy Energy Group v. Commissie, ECLLEU:C:
2023:989, r.0. 36, 40, 42.

55. Conclusie Advocaat-Generaal Pitruzzella 13 juli 2023, ge-
voegde zaken C-693/21 P en C-698/21 P EDP Espaiia en Na-
ture Energy Group v. Commissie, ECLI:EU:C:2023:591, r.o.
75.

56. Ibid, r.0. 77.

57. Ibid, r.o. 77.
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60. Ibid, r.0. 95,132.
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Het moet een eerste beoordeling van de Commis-
sie omtrent de steunverlenende aard van de betrok-
ken overheidsmaatregel omvatten, evenals de rede-
nen waarom wordt getwijfeld aan de verenigbaar-
heid van de maatregel met de interne markt.®? Dit
besluit heeft bovendien autonome rechtsgevolgen,
in het bijzonder wat de opschorting van de onder-
zochte maatregel betreft. Zo mogen nationale rech-
terlijke instanties geen beslissingen nemen die in
strijd zijn met een dergelijk besluit van de Commis-
sie, ook al heeft dit besluit een voorlopig karakter.53

Essentieel aan een besluit is dat zij de betrokken lid-
staat en de andere belanghebbenden in staat stelt
hun opmerkingen over de analyse van de Commis-
sie mede te delen.® Hoewel de analyse een voorlopig
karakter heeft, dient de Commissie niettemin dui-
delijk en ondubbelzinnig tot uitdrukking te brengen
waarom zij van mening is dat de betrokken maatre-
gel staatssteun kan vormen.® Het Gerecht heeft dus
blijk gegeven van een onjuiste rechtsopvatting.®®

Ook oordeelde het Gerecht onterecht dat de Commis-
sie niet verplicht was om uiteen te zetten waarom de
maatregel bepaalde ondernemingen bevoordeelde
ten opzichte van andere ondernemingen die zich in
een vergelijkbare feitelijke en juridische situatie be-
vonden. Het is niet zo dat het voorbarig zou kun-
nen zijn om in de fase van het inleidingsbesluit een
motivering van de vergelijkbaarheid van de situaties
teverlangen.®’” De Commissie had echter niet uiteen-
gezet waarom de in de nationale regeling vermelde
steenkolencentrales zich in een vergelijkbare feite-
lijke en juridische situatie bevonden ten opzichte
van andere centrales die niet in aanmerking kwa-
men voor deze maatregel.®®

Het Gerecht stelde vast dat het besluit aangaf dat
alleen de steenkolencentrales vermeld in de natio-
nale regeling in aanmerking kwamen voor de be-
twiste maatregel, waardoor deze steenkolencentra-
les werden onderscheiden van centrales die een an-
dere technologie gebruikten of die niet in het plan
waren opgenomen.®

Het feit dat het Gerecht verwijst naar het bestaan
van een concurrentieverhouding tussen de begun-
stigden van de maatregel en andere elektriciteits-
producenten, kan niet volstaan. Dit kan namelijk
niet verklaren waarom de situaties van de centrales
die voor de maatregel in aanmerking komen, al dan
niet vergelijkbaar zijn met die waarvoor de maatre-
gel niet geldt.”°

De inhoud van het besluit in zijn geheel kan geen
alternatief vormen voor het ontbreken van een
analyse naar de vergelijkbaarheid van de centra-

62. Hv] EU 14 december 2023, C-693/21 P en C-698/21 P EDP
Esparfia en Naturgy Energy Group v. Commissie, ECLI:EU:C:
2023:989, r.o. 62.

63. Ibid, r.o. 65.

64. 1Ibid, r.o. 66.

65. Ibid, r.o. 67.

66. 1Ibid, r.o. 68.

67. Ibid, r.o. 70.

68. Ibid, r.0. 73.
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les die voor de maatregel in aanmerking komen
en centrales waarvoor de maatregel niet geldt.”
De Commissie heeft dus niet voldaan aan het
motiveringsvereiste uit artikel 296 VWEU, aange-
zien zij niet heeft uiteengezet waarom de maatregel
bepaalde ondernemingen of producties bevoordeelt
ten opzichte van andere ondernemingen die zich in
een vergelijkbare feitelijke en juridische situatie be-
vinden.”? Het Hof aanvaardde daarom het beroep,
vernietigde het arrest van het Gerecht en verklaarde
het besluit van de Commissie nietig.”

9. Plaatsing arrest in bredere context

Het EDP-arrest maakt duidelijk dat de Commissie
haar besluiten, ook als het inleidende besluiten be-
treft, beter moet motiveren. De Commissie komt
niet meer weg met een summiere beoordeling van
de selectiviteit van een maatregel in de eerste fase
van het onderzoek. De algemene beginselen inzake
motivering uit artikel 296 VWEU zijn dus ook van
toepassing op het inleidingsbesluit. Hoewel er ver-
schillen zijn in functie en inhoud tussen het inlei-
dingsbesluit en het besluit tot beéindiging van de
procedure, dient het inleidingsbesluit een duidelijke
uitleg te bevatten van de redenen die de Commissie
heeft om aan te nemen dat een maatregel steun in-
houdt.

Het inleidingsbesluit moet een selectiviteitsanalyse
bevatten waarbij de vergelijkbaarheid van de situa-
tie van de begunstigden van de stimuleringsmaatre-
gel en die van vergelijkbare ondernemingen wordt
bekeken. In het inleidingsbesluit moeten de rele-
vante feiten en rechtspunten worden genoemd, in-
clusief een eerste beoordeling van de steunverle-
nende aard van de betrokken overheidsmaatregel en
de redenen voor twijfel omtrent de verenigbaarheid
ervan met de interne markt.

Het inleidingsbesluit heeft autonome rechtsgevol-
gen; met name met betrekking tot de opschorting
van de onderzochte maatregel, waarbij nationale
rechterlijke instanties geen beslissingen mogen ne-
men die in strijd zijn met dit besluit, ongeacht het
voorlopige karakter ervan. Het besluit moet de be-
trokken lidstaat en andere belanghebbenden in staat
stellen om opmerkingen over de analyse van de Com-
missie aan de Commissie mee te delen. De Commis-
sie moet duidelijk en ondubbelzinnig uiteenzetten
waarom zij van mening is dat de betrokken maatre-
gel staatssteun kan vormen, zelfs als dit oordeel een
voorlopig karakter heeft.7%
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73. Ibid, r.o. 79-81, 84.
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Bewijslast in het kader van selectiviteit

Het arrest verduidelijkt dat de Commissie, om selec-
tiviteit vast te stellen, in elk besluit duidelijk moet
maken dat er een aanwijzing bestaat waaruit kan
worden afgeleid dat de ondernemingen die actief
zijn in de sector waarop de maatregel zich richt, zich
in een feitelijke en juridische vergelijkbare positie
bevinden als ondernemingen die in andere sectoren
actief zijn.”

De Commissie dient een grondige selectiviteitsbe-
oordeling te maken, vooral met betrekking tot sec-
torspecifieke steunmaatregelen. Hierbij moet het
discriminerende effect van de maatregel worden
aangetoond.”® Dit is een complexe taak die tijd en ca-
paciteit vergt. Tegelijkertijd is de correcte toepassing
van het selectiviteitscriterium belangrijk vanuit het
oogpunt van rechtszekerheid en een coherente toe-
passing van de staatssteunwetgeving. Een fout in de
vaststelling van de selectiviteit tast noodzakelijker-
wijs de geldigheid van het gehele onderzoek aan.””

Recentelijk wees Advocaat-Generaal Campos San-
chez-Bordona een interessante conclusie ten aan-
zien van de bewijslast inzake steunmaatregelen.”
Deze conclusie werd gewezen in de zaak over de toe-
kenning van nadeelcompensatie aan de Hemweg-
centrale van Vattenfall te Amsterdam.” De Euro-
pese Commissie paste bij haar staatssteuntoets het
staatssteunkader toe zonder expliciet uit te spreken
of er sprake was van steun in de zin van (artikel 107,
lid 1 van) het EU Werkingsverdrag en achtte de maat-
regel verenigbaar met de interne markt. Het Gerecht
oordeelde dat de Commissie alleen kan aannemen
dat er sprake is van gerechtvaardigde steun als zij
eerst vaststelt dat sprake is van steun. Advocaat-
Generaal Campos Sanchez-Bordona concludeert dat
de Commissie een eerste onderzoek kan beéindigen
zonder bezwaar te maken tegen de onderzochte na-
tionale maatregel. Deze conclusie is interessant in
het licht van het EDP-arrest. Hoewel de Commis-
sie dus een onderzoek kan beéindigen met de vast-

75. Hv] EU 8 september 2011, C-279/08 P Dutch Nox, ECLLEU:
C:2011:551, r.0. 61-62; Hv] EU 20 december 2017, C-70/16 P
Galicia, ECLI:EU:C:2017:1002.
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60; Hv] EU 14 januari 2015, C-518/13 Eventech, ECLL:EU:C:
2015:9, r.o. 53.
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stelling dat een maatregel verenigbaar is met de in-
terne markt zonder (grondig) inhoudelijk te motive-
ren waarom er sprake is van steun, dient er bij het
inleidingsbesluit wel degelijk sprake te zijn van een
volledige motivering van het bestaan van selectivi-
teit.

Relevant in dit kader is dat ook aan het besluit tot
beéindiging van de formele onderzoeksprocedure,
evenals aan het inleidingsbesluit, autonome recht-
gevolgen toekomen. Dit geldt dus ook in een si-
tuatie waarin een besluit wordt genomen waarmee
steun verenigbaar wordt verklaard zonder dat er een
duidelijke en onderbouwde staatssteunanalyse aan
ten grondslag ligt. Dit lijkt een hiaat in de verde-
digingsrechten van het staatssteunrecht te creéren.
Betrokkenen en derden kunnen niet langer opma-
ken waarom er sprake is van steun. Het is immers
onbekend wat de (eventuele) overwegingen van de
Commissie zijn geweest om het besluit te nemen. Dit
heeft als gevolg dat de curieuze situatie zou kun-
nen ontstaan waarin van een inleidingsbesluit ho-
gere motiveringsvereisten worden verlangd dan van
een definitief besluit.

Het EDP-arrest heeft tot gevolg dat de rechten van
verdediging in het kader van het Europees staats-
steunrecht worden verstevigd. Partijen die betrok-
ken zijn bij staatssteunprocedures binnen de Euro-
pese Unie krijgen nu een eerlijkere kans om hun be-
langen te verdedigen en hun standpunten naar vo-
ren te brengen in de fase voordat er een definitief
besluit wordt genomen door de Commissie. De Com-
missie wordt door het arrest nu immers verplicht om
een meer volledige motivering bij het inleidingsbe-
sluit te geven. Dit maakt het voor de bevoegde rech-
ter mogelijk om de wettigheid van een besluit beter
te toetsen. Ook ontvangen betrokken partijen nu
betere informatie die het voor hen mogelijk maakt
zichzelf beter te kunnen verweren binnen de staats-
steunprocedure.

77. Hv] EU 8 november 2022, Gevoegde zaken C-885/19 P en
C-898/19 P Fiat Chrysler Finance Europe v. Commissie, ECLI:
EU:C:2022:859.

78.  Conclusie Advocaat-Generaal Campos Sanchez-Bardona
22 februari 2024, C 40/23 Nederland v. Commissie, ECLI:
EU:C:2024:153.

79. Gerecht (EU) 16 november 2022, T-469/20 Nederland v.
Commissie, ECLI:EU:T:2022:713.

49



