CIF

DOMSTOLENS DOM
den 9 september 2003 *

I mal C-198/01,

angdende en begiran enligt artikel 234 EG, frdn Tribunale amministrativo
regionale del Lazio (Italien), att domstolen skall meddela ett forhandsavgérande i
det vid den nationella domstolen anhingiga malet mellan

Consorzio Industrie Fiammiferi (CIF)

och

Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato

angdende tolkningen av artikel 81 EG,

meddelar

DOMSTOLEN

sammansatt av ordforanden G.C. Rodriguez Iglesias, avdel-
ningsordférandena J.-P. Puissochet, M. Wathelet (referent) och

* Rittegingssprak: italienska.
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C.W.A. Timmermans samt domarna C. Gulmann, D.A.O. Edward,
A. La Pergola, P. Jann, V. Skouris, S. von Bahr och J.N. Cunha Rodrigues, -

generaladvokat: F.G. Jacobs,

justitiesekreterare: avdelningsdirektéren L. Hewlett,
med beaktande av de skriftliga yttranden som har inkommit frin:

— Consorzio Industrie Fiammiferi (CIF), genom G.M. Roberti, F. Lattanzi och
F. Sciaudone, avvocati,

— Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato, genom S.M. Carbone och
F. Sorrentino, avvocati,

— Europeiska gemenskapernas kommission, genom L. Pignataro och
A. Berlinguer, bida i egenskap av ombud,

med hinsyn till fé6rhandlingsrapporten,

efter att muntliga yttranden har avgivits vid férhandlingen den 24 september
2002 av: Consorzio Industrie Fiammiferi (CIF), foretritt av G.M. Roberti,
F. Lattanzi och A. Franchi, avvocato, Autorita Garante della Concorrenza e del
Mercato, foretridd av S.M. Carbone, och kommissionen, foretridd av
L. Pignataro,
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och efter att den 30 januari 2003 ha hort generaladvokatens forslag till
avgorande,

foljande

Dom

Tribunale amministrativo regionale del Lazio har, genom beslut av den 24 januari
2001 som inkom till domstolens kansli den 11 maj 2001, i enlighet med
artikel 234 EG stallt tva fradgor om tolkningen av artikel 81 EG.

Frigorna har uppkommit sedan Consorzio Industrie Fiammiferi, ett konsortium
bestdende av italienska tindsticksproducenter (nedan kallat CIF), vickt talan mot
ett beslut av den italienska konkurrensmyndigheten, Autoritd Garante della
Concorrenza e del Mercato (nedan kallad myndigheten), av den 13 juli 2000. I
detta beslut faststillde myndigheten att de lagbestimmelser som avsdg CIF:s
bildande och som reglerade dess verksamhet stred mot artiklarna 10 EG och 81
EG. Myndigheten konstaterade i beslutet vidare att CIF och anslutna foretag
(nedan kallade de anslutna féretagen) hade overtritt artikel 81 EG genom att
férdela produktionskvoter, och 4lade dem att upphéra med de konstaterade
overtridelserna.-

Nationell lagstiftning

Genom kungligt dekret nr 560 av den 11 mars 1923 (nedan kallat kungligt dekret
560/1923) inférde den italienska lagstiftaren ett nytt system for produktion och
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forsiljning av tindstickor som innebar att ett konsortium bildades mellan
inhemska tandsticksproducenter, kallat CIF. Konsortiet gavs enligt dekretet ett
handelsmonopol som bestod av ensamritt att producera och silja tindstickor pa
den italienska marknaden.

CIF tilldelades dessutom sirskilda officiella skattemirken i syfte att ta ut sidan
tillverkningsavgift pad tindstickor som inférdes genom detta dekret. Dessa
skattemirken skulle férdelas mellan de anslutna foretagen och anvindas pi varje
tandsticksforpackning som framstilldes.

CIF blev séledes ett slutet obligatoriskt konsortium, inrittat genom italiensk lag,
for produktion och forsiljning av den mingd tidndstickor som var nédvindig fér
att fylla de inhemska behoven.

CIF:s verksamhet reglerades i ett avtal mellan CIF och den italienska staten. Detta
avtal 4r bilagt dekretet och utgor en del av detta. Enligt avtalet férband sig den
italienska staten att forbjuda distribution pid den inhemska marknaden av
produkter som kom fran foretag utanfér CIF. Bildandet av nya produktions-
foretag hindrades och forsiljningspriset for tandstickor faststiilldes genom beslut
av finansministeriet. CIF var i sin tur skyldigt att sikerstilla att alla de anslutna
foretagen betalade tillverkningsavgift pd tindstickor avsedda for inhemsk
konsumtion enligt systemet med skattemirken.

I avtalet reglerades dven CIF:s interna verksamhet i detalj. Enligt artikel 4
handhas kvotering och férdelning av produktionskvoterna for tindstickor mellan
de till CIF anslutna foéretagen av en sirskild kommitté (nedan kallad kommittén
for fordelning av kvoter). Kommittén bestdr av ordféranden, en tjansteman fran
Amministrazione dei Monopoli di Stato (nedan kallad styrelsen for statliga
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monopol), en foretridare f6r CIF och tre foretridare for de anslutna foretagen
utsedda av CIF:s styrelse. Kommittén beslutat genom majoritetsbeslut, vilka
delges styrelsen for statliga monopol fér godkinnande. Dessutom mdste vissa
beslut, bland annat om &verldtelser av kvoter, delges och godkinnas av
finansministeriet. I CIF:s stadgar faststills att produktionskvoter skall fordelas
”med hinsyn tagen till existerande procentandelar”.

En annan kommitté 6vervakar att kvoterna foljs. Denna kommitté foreskrivs i
artikel 23 andra stycket i CIF:s stadgar (nedan kallad kommittén fér kontroll av
kvoternas efterlevnad) och dr sammansatt av tre medlemmar utsedda av CIF:s
styrelse. Kommittén foreslr i bérjan av varje dr CIF:s ledning en plan fér de
anslutna foretagens leveranser av tindstickor.

Systemet kvarstod praktiskt taget ofériandrat till dess att Corte costituzionale
meddelade dom nr 78 av den 3 juni 1970, genom vilken utformningen av CIF
forklarades olaglig pd grund av att den stred mot principen om frihet att ta
privata ekonomiska initiativ i artikel 41 i den italienska konstitutionen, eftersom
den forhindrade nya foretags tilltrdde till CIF.

Genom ministeriedekret av den 23 december 1983 om godkinnande av ett nytt
avtal mellan CIF och den italienska staten medgavs att dven nya féretag, som
hade erhallit den nédvindiga licensen av skattemyndigheten for tillverkning av
tiandstickor, kunde ansluta sig till CIF.

Anslutning till CIF var emellertid obligatorisk &tminstone fram till dess
skattemonopolet upphorde ar 1993 (se punkt 14 i denna dom betriffande detta
upphérande).
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Genom ministeriedekret av den 5 augusti 1992 (nedan kallat dekretet av den
5 augusti 1992) godkindes den senaste lydelsen av avtalet mellan CIF och den
italienska staten. Detta avtal upphorde att gilla den 31 december 2001 (nedan
kallat 1992 irs avtal).

Enligt artikel 4 i detta avtal som reglerar CIF:s verksamhet skall produktions-
kvoterna alltid fordelas mellan de anslutna féretagen av kommittén for
fordelning av kvoter. Det ankommer sedan pi kommittén for kontroll av
kvoternas efterlevnad att 6vervaka att kvoterna efterlevs.

Den italienska lagstiftaren antog genom lagdekret nr 331 av den 30 augusti 1993
(nedan kallat lagdekret nr 331/1993) nya bestimmelser om punktskatter och
andra indirekta skatter. I artikel 29 i detta lagdekret foreskrivs att producenten
och importoren skall vara direkt ansvariga for betalning av tillverkningsavgiften.
Enligt den hinskjutande domstolen upphivdes CIF:s skattemonopol genom
denna bestimmelse.

Asikterna varierar emellertid vad giller fragan huruvida medlemskap i CIF
numera ir obligatoriskt eller frivilligt f6r de tindsticksproducenter som redan var
anslutna d3 skattemonopolet upphivdes.

Myndigheten hade fore &r 1996 endast behorighet att tillimpa italiensk
konkurrensritt, och inte gemenskapsrittens konkurrensregler. Alltsedan ikraft-
tridandet av lag nr 52 av den 6 februari 1996 (nedan kallad lag nr 52/1996), ir
den emellertid dven behorig att tillimpa artiklarna 81.1 EG och 82 EG.
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Tvisten vid den nationella domstolen

P4 grundval av ett klagomal som ingivits av en tysk tindsticksproducent som
patalade svirigheter att distribuera sina produkter pa den italienska marknaden
inledde myndigheten i november 1998 en undersékning av CIF, dess anslutna
foretag och Consorzio Nazionale Attivda Economico-Distributiva Integrata
(nedan kallat Conaedi), som ir en beteckning fér nistan alla Magazzini di
Generi di Monopolio vilka dr monopoldgda varuférrdd i grossistledet. Under-
sokningen inleddes for att utréna huruvida artiklarna 85 och 86 i EG-férdraget
(nu artiklarna 81 EG och 82 EG) hade 6vertritts och for att kontrollera huruvida
CIF:s stiftelseurkund och de avtal som successivt ingitts mellan CIF och den
italienska staten stred mot artikel 85.1 i fordraget.

Undersokningens omfattning vidgades snart si att den kom att omfatta i
synnerhet ett avtal mellan CIF och en av de stérsta europeiska tindsticks-
producenterna, Swedish Match SA, ett bolag bildat enligt schweizisk ritt (nedan
kallat Swedish Match). Enligt avtalet forband sig CIF att kopa en kvantitet
tindstickor frdn Swedish Match motsvarande en férutbestimd kvot av den
italienska inhemska férbrukningen.

I sitt slutliga beslut av den 13 juli &r 2000, konstaterade myndigheten att det
visserligen var sd att det sdtt pd vilket aktorerna pd den italienska tindsticks-
marknaden agerade, mer eller mindre direkt kunde hirledas frin de lagbestim-
melser som hade reglerat sektorn alltsedan det kungliga dekretet nr 560/1923,
men att det ocksd delvis var ett resultat av sjilvstindiga affirsmissiga beslut.

Myndigheten skilde mellan tre olika typer av ageranden bland CIF:s férfaranden:
dels ageranden som foreskrevs genom normativa bestimmelser, dels ageranden
som dessa bestimmelser helt enkelt underldttade och slutligen de ageranden som
ar att hinfora till CIF:s fria val. Myndigheten gjorde hirvid dtskillnad mellan tva
olika perioder.
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Myndigheten ansig att, vad betriffar tiden innan lagdekret nr 331/1993 tridde i
kraft, det enbart var pd grund av ovannimnda inhemska bestimmelser som CIF
hade bildats och hade fatt uppgiften att skota produktion och saluféring av
tandstickor.

Myndigheten uttalade vidare for det forsta att lagstiftningen vid den aktuella
tidpunkten, i den utstrickning den innebar att deltagande i CIF var en
forutsittning for att f3 tillstind till produktion och férsiljning av tindstickor i
Italien, gav ett rittsligt skydd (”copertura legale”) for agerande av CIF och dess
medlemmar som annars var férbjudet. Myndigheten faststillde foér det andra att
”alla domstolar och foérvaltningsmyndigheter méste underldta att tillimpa” sddan
lagstiftning, eftersom den stred mot artiklarna 3.1 g EG, 10 EG och 81.1 EG, och
for det tredje att underlatelse att tillimpa ”skulle medféra” (”implicherebbe”) att
det rattsliga skyddet undanréjdes.

Myndigheten ansdg for ovrigt dven att den verksamhet som niringsidkarna
bedriver di de utovar befogenheten att férdela produktionen, som enligt artikel 4
i avtalet tilldelats en kommitté till stor del sammansatt av féretridare for dessa
producenter, skulle kunna anses sdsom férfaranden av foretag enligt artikel 81
EG.

Myndigheten drog i samband hirmed slutsatsen att de metoder som i praktiken
anviandes for att fordela produktionen faktiskt hade ytterligare begrinsat
konkurrensen i forhdllande till vad som redan foljde av lagstiftningen.
Myndigheten hidnvisade hirvid till att kommittén for fordelning av kvoter till-
limpade ett fordelningskriterium som avspeglade varje foretags tidigare kvoter
och att de anslutna foretagen ofta avstod frin produktionskvoter eller évertog
varandras producerade varor.

Med beaktande av att lagdekret nr 331/1993, tillsammans med 1992 4rs avtal, de
facto hade inneburit ett undanréjande av CIF:s skatte- och handelsmonopol,
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understrok myndigheten slutsatsen att deltagande i CIF alltsedan ar 1994 inte
lingre var obligatoriskt for att tillverka och saluféra tindstickor i Italien.

Av detta drog myndigheten den ytterligare slutsatsen att 4ven om 1992 4rs avtal
inte upphivts genom lagdekret nr 331/1993, dndrade det den rittsliga regleringen
av foretagens deltagande i CIF, som blev frivilligt, varfor det blev majligt for varje
anslutet foretag att uttrada i fortid.

Mpyndigheten ansdg f6ljaktligen att de anslutna foretagens ageranden frin ir
1994 skulle bedémas som ett resultat av sjilvstindiga affirsmaissiga beslut som
dessa foretag kunde stillas till ansvar for.

Myndigheten ansig dessutom att tvd avtal som ingétts av CIF var konkurrens-
himmande. Av avtalet med Swedish Match, CIF:s storsta europeiska konkurrent,
foljde att det gick att undvika att bolaget sjilvt saluférde tindstickor direkt pa
den italienska marknaden. Det andra avtalet, som ingatts med Conaedi, hade till
foljd att tillforsakra CIF ensamritt till den forsiljningskanal som Magazzini di
Generi di Monopolios nitverk utgor.

P4 grundval av dessa skil beslutade myndigheten foljande:

— CIF:s existens och verksamhet, vilka regleras av kungligt dekret nr 560/1923
och av det bifogade avtalet, senast dndrat genom dekret av den 5 augusti
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1992, strider mot artiklarna 3.1 g EG, 10 EG och 81.1 EG, i den man dessa
bestimmelser fram till ar 1994 foreskrev och fran denna tidpunkt mojlig-
gjorde och underlittade konkurrensbegrinsande beteenden i strid med
artikel 81.1 EG for CIF och de anslutna foretagen.

— CIF och de anslutna foretagen har i vart fall fattat beslut och ingitt avtal
som, i den mdn de ir avsedda att definiera metoderna och mekanismerna for
fordelningen mellan de anslutna féretagen av produktion av tindstickor
avsedda att saluféras av CIF pd sddant sitt att konkurrensen begrinsas
utover vad de tillimpliga bestimmelserna medger, medfér konkurrens-
begrinsningar i strid med artikel 81.1 EG.

— CIF och Swedish Match SA har ingitt ett avtal, avsett att fordela
produktionen av tindstickor och den gemensamma distributionen av dessa
genom CIF, vilket medf6r konkurrensbegrinsningar i strid med artikel 81.1

EG.

CIF, de anslutna foretagen och foretaget Swedish Match SA skall upphéra
med de overtridelser som konstaterats och i framtiden avhilla sig frin all
konkurrensbegrinsande samverkan med férema4l eller verkan som motsvarar
den som faststillts.

Conaedi och Magazzini di Generi di Monopolio skall i framtiden avhilla sig
frdn att inleda samverkan med féremail eller verkan som motsvarar den som
faststillts.
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Foérfarandet vid den nationella domstolen

Den 14 november 2000 vickte CIF talan mot myndighetens beslut vid Tribunale
amministrativo regionale per il Lazio.

CIF bestred myndighetens bedémning av de faktiska omstindigheterna och
tolkning av lagstiftningen. Hirutéver understrok CIF att myndigheten saknade
behéorighet att prova nationella bestimmelsers giltighet och effektivitet, eftersom
den inte hade befogenhet i detta avseende vare sig enligt lag nr 52/1996 eller
enligt principen om gemenskapsrittens foretride. Denna princip ger enbart
mojlighet att underlita att tillimpa vissa bestimmelser i det enskilda fallet, men
inte att fatta principiella beslut och dirvid sjalvstindigt tillimpa rétten.

Den nationella domstolen har inte 13tit sig 6vertygas av den senare dtskillnaden
men tvivlar, av andra skil, p3 att myndigheten med fog kan forklara att italiensk
lagstiftning inte ir tillimplig i férevarande mal.

Den nationella domstolen anser det inte fastslaget i gemenskapens rittspraxis att
det ar tillitet att underldta att tillimpa inhemska lagbestimmelser som strider
mot artiklarna 81 EG och 82 EG iven i det fall som myndigheten utgétt frin.

Den oklarhet som en sidan méjlighet ger upphov till beror inte enbart p3 att det
ir tveksamt att anklaga en operator for konkurrensbegrinsande agerande nir
denne i varje fall handlar eller har handlat i skydd av nationell ritt och
féljaktligen kan antas ha handlat i god tro.
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Av tungt vigande rattssakerhetsskil vore det likasd problematiskt om ett organ
som har behorighet att vidta sanktionsatgirder anvinder metoden underlatenhet
att tillimpa nationell lagstiftning in malam partem (det vill siga att underlata att
tillimpa nationell lagstiftning som ir till fordel for de privata niringsidkarna i
fraga, vilket for dessa innebir att de pafors skyldigheter). Rittssidkerheten ingar
obestridligen bland gemenskapsrittens grundliggande principer.

Den nationella domstolen tvivlar dven p3 att italiensk lagstiftning sivil fére som
efter 4r 1994 gor det mojligt for foretag att, genom eget agerande, forhindra,
begrinsa eller snedvrida konkurrensen. Enligt denna lagstiftning fir anslutna
foretag inte konkurrera med priser, eftersom dessa faststilldes av ministeriet, och
foretagen dessutom omfattas av ett system med produktionskvoter.

Den nationella domstolen har hirvid pipekat att den anhingiggjorda tvisten
avser en marknad som karakteriseras av att det enligt artikel 6 i avtalet ankom pa
finansministeriet att faststilla produkternas (tindstickor) pris och att ett
kvotsystem giller (4ven om dess skadliga verkningar mildras av att CIF:s
kommersiella monopol avskaffats), genom att befogenheten att mellan de
anslutna foretagen fordela produktionen fér den inhemska férbrukningen
tilldelats en for detta syfte inrdttad kommitté, huvudsakligen sammansatt av
foretridare for dessa producenter (artikel 4 i avtalet).

Mot bakgrund hirav anser den nationella domstolen att CIF inte helt saknar
grund for pastiendet att de bestimmelser som reglerar verksamheten i sektorn
redan i grunden uteslot fri konkurrens, utan att det kvarstir nigon nimnbar
mojlighet till konkurrens mellan foretagen. Vad betriffar skyddet fér kon-
kurrensen idr det niamligen, da det foreligger ett kvotsystem, méijligt att det dr
likgiltigt om den enskilda kvoten tilldelas ett visst foretag eller dverlits till tredje

I- 8090




39

40

CIF

man, eftersom det ir frdga om sirdrag som ingdr i ett system som styrs av regler
som foérhindrar konkurrens mellan féretagen.

Tribunale amministrativo regionale del Lazio beslutade di att vilandeférklara
madlet och hinskjuta féljande tolkningsfragor:

”1. Skall eller kan enligt artikel 81 EG den inhemska konkurrensmyndigheten,

om det foreligger sddana omstindigheter att en konkurrensbegrinsande
samverkan mellan féretag medfér skadliga verkningar for handeln inom
gemenskapen, och nir denna konkurrensbegrinsande samverkan foreskrivs
eller gynnas av inhemska lagbestimmelser som legitimerar eller forstarker
verkningarna av denna, sarskilt med avseende pa faststillande av priser och
uppdelningen av marknaden, underldta att tillimpa dessa bestimmelser, och
dirvid vidta sanktionsitgirder for, eller dtminstone for framtiden férbjuda,
foretagens konkurrensbegrinsande agerande, och vilka rittsverkningar
medfor detta?

Kan inhemska lagbestimmelser, enligt vilka ett ministerium har befogenhet
att faststilla forsiljningspriset for en vara och dessutom ett obligatoriskt
konsortium av producenter har befogenhet att férdela produktionen mellan
foretagen, vid tillimpningen av artikel 81.1 EG, anses vara en reglering som
gor det mojligt for foretag att, genom eget agerande, forhindra, begrinsa eller
snedvrida konkurrensen?”

Den foérsta fragan

CIF har pédpekat att enligt domstolens rittspraxis avser artiklarna 81 EG och
82 EG enbart sidant konkurrensbegrinsande agerande som féretagen pi eget
initiativ har medverkat till. Om foretagen 3liggs att agera pa ett konkurrens-
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begrinsande sitt i nationell lagstiftning eller om denna lagstiftning ger upphov till
ett rdttsligt ramverk som omojliggor ett konkurrensmissigt agerande frin
foretagens sida, dr artiklarna 81 EG och 82 EG inte tillimpliga. Som framgar
av dessa bestimmelser orsakas inte konkurrensbegrinsningen i en sddan situation
av foretagens eget agerande. Diaremot kan artiklarna 81 EG och 82 EG tillimpas
om det visar sig att den nationella lagstiftningen limnar utrymme fér en
konkurrens som kan férhindras, begrinsas eller snedvridas genom féretagens eget
agerande (se dom av den 11 november 1997 i de férenade mélen C-359/95 P och
C-379/95 P, kommissionen och Frankrike mot Ladbroke Racing, REG 1997,
s. -6265, punkterna 33 och 34).

CIF har dven understrukit att inom ramen fér kommissionens undersékning av
om artiklarna 81 EG och 82 EG ir tillimpliga pa foretagens agerande ar en
foregdende undersokning av om den nationella lagstiftningen har inverkat pd
detta agerande siledes endast av betydelse for frigan om denna lagstiftning
limnar utrymme for en konkurrens som kan férhindras, begrinsas eller
snedvridas genom foretagens eget agerande (domen i det ovannimnda mélet
kommissionen och Frankrike mot Ladbroke Racing, punkt 35).

CIF har hirav dragit slutsatsen att myndigheten inom ramen for sina under-
sokningar som ett forsta steg endast skall faststilla huruvida italiensk lagstiftning
ger foretagen utrymme att fritt bestimma sitt beteende. Det ir enligt CIF endast
om denna fraga besvaras jakande som artiklarna 81 EG och 82 EG ir tillimpliga
pa foretagen 1 fraga. Hirav foljer underférstitt att det inte kan anses foreligga
ndgon skyldighet for foretagen att underléta att tillimpa italiensk lagstiftning om
tvingande nationella bestimmelser foreligger.

Aven om lag nr 52/1996 ger myndigheten ritt att tillimpa artikel 81 EG for att
faststilla eller vidta sanktionsitgirder mot konkurrenshimmande samverkan
mellan foretag har myndigheten enligt CIF inte ritt att med stéd av denna lag
préva huruvida nationella normativa rattsakter dr rittsenliga i forhillande till
artiklarna 3 EG, 10 EG och 81 EG.

I-8092




44

45

46

47

CIF

Ett foretags beteende, av samma typ som det som tillskrivs CIF, kan foljaktligen
omfattas av tillimpningsomradet fér artikel 81 EG endast om myndigheten i det
enskilda fallet foérst prévat och konstaterat att foretagen ir sjdlvstindiga i
forhillande till vad som féreskrivs i den nationella lagstiftningen.

Det skall hirvid for det forsta erinras om att, dven om artiklarna 81 EG och 82
EG endast omfattar forfaranden av foretag och inte avser lagar och andra
foreskrifter som antagits av medlemsstaterna, dessa bestimmelser, jimférda med
artikel 10 EG som féreskriver en skyldighet att samarbeta, medf6r att medlems-
staterna inte fir vidta eller bibehdlla dtgirder — inte heller i form av lag eller
andra bestimmelser — som kan leda till att de konkurrensregler som ir till-
limpliga pa foretag forlorar sin indamadlsenliga verkan (se dom av den
16 november 1977 i mal 13/77, GB-Inno-BM, REG 1977, s. 2115, punkt 31,
svensk specialutgdva, volym 3, s. 471, av den 21 september 1988 i mal 267/86,
Van Eycke, REG 1988, s. 4769, punkt 16, svensk specialutgéva, volym 9, s. 587,
av den 17 november 1993 i mal C-185/91, Reiff, REG 1993, s. I-5801, punkt 14,
svensk specialutgdva, volym 14, s. 419, av den 9 juni 1994 i mal C-153/93, Delta
Schiffahrts- und Speditionsgesellschaft, REG 1994, s. I-2517, punkt 14, av den
5 oktober 1995 i mal C-96/94, Centro Servizi Spediporto, REG 1995, s. 1-2883,
punkt 20, och av den 19 februari 2002 i mal C-35/99, Arduino, REG 2002,
s. [-1529, punkt 34).

Domstolen har bland annat fastslagit att det utgor ett dsidosittande av
artiklarna 10 EG och 81 EG nir en medlemsstat antingen pabjuder eller fraimjar
samordnade forfaranden som strider mot artikel 81 EG eller forstirker verk-
ningarna av sidana samordnade férfaranden, eller nir den frantar sina egna
foreskrifter deras offentligrittsliga karaktir genom att delegera ansvaret for att
besluta om ingripanden av ekonomiskt intresse till privata aktorer (se domarna i
de ovannimnda mélen Van Eycke, punkt 16, Reiff, punkt 14, Delta Schiffahrts-
und Speditionsgesellschaft, punkt 14, Centro Servizi Spediporto, punkt 21, och
Arduino, punkt 35).

Sedan Maastrichtférdraget tridde i kraft foreskrivs uttryckligen i EG-fordraget
att medlemsstaterna, inom ramen fér sin ekonomiska politik, skall bedriva sin
verksamhet enligt principen om en 6ppen marknadsekonomi med fri konkurrens
(se artiklarna 3a.1 och 102a i EG-fordraget, nu artiklarna 4.1 EG respektive
98 EG).
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Det skall for det andra erinras om att enligt fast rattspraxis medfér gemenskaps-
rittens foretride att varje nationell bestimmelse som strider mot en gemen-
skapsbestimmelse inte far tillimpas, oavsett om den antagits fore eller efter
densamma.

Denna skyldighet att underldta att tillimpa inhemska lagbestimmelser som
strider mot gemenskapsritten 4ligger sdvil nationella domstolar som samtliga
statliga organ inklusive administrativa myndigheter (se, foér ett liknande
resonemang, dom av den 22 juni 1989 i mal 103/88, Fratelli Costanzo,
REG 1989, s. 1839, punkt 31; svensk specialutgdva, volym 10, s. 83). Detta
medfor i forekommande fall en skyldighet att vidta samtliga atgirder som ir
nodvindiga for att underlitta att gemenskapsrittens fulla verkan sikerstills (se
dom av den 13 juli 1972 i mal 48/71, kommissionen mot Italien, REG 1972,
s. 529, punkt 7, svensk specialutgdva, volym 2, s. 19).

Om en nationell konkurrensmyndighet sdsom myndigheten bland annat har till
uppgift att 6vervaka att artikel 81 EG efterlevs och denna bestimmelse jimford
med artikel 10 EG medfo6r en skyldighet fér medlemsstaterna att trida tillbaka,
skulle den dandamaélsenliga verkan av gemenskapens konkurrensregler minska om
myndigheten i friga vid en undersbkning enligt artikel 81 EG av foretags
forfaranden inte hade ritt att faststilla att en nationell dtgird strider mot
artiklarna 10 EG och 81 EG och om myndigheten dirfér inte underlit att till-
lampa den.

Det dr hirvid utan betydelse att 6vertriadelse av artiklarna 81 EG och 82 EG inte
kan ldggas foretagen till last f6r det fall nationell lagstiftning tvingar dem till ett
konkurrenshimmande beteende (se fér ett liknande resonemang domen i det
ovannimnda maélet kommissionen och Frankrike mot Ladbroke Racing,
punkt 33). De skyldigheter som 4ligger medlemsstaterna enligt artiklarna 3.1 g
EG, 10 EG, 81 EG och 82 EG kvarstdr emellertid med foljd att den nationella
konkurrensmyndigheten &r fortsatt skyldig att underlita att tillimpa den-
nationella bestimmelsen i fraga.
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Vad 4 andra sidan giller de sanktionsitgirder som kan komma att vidtas mot
foretagen i fraga skall dtskillnad goras i tvd avseenden, dels vad giller huruvida
den nationella lagstiftningen utesluter mojligheten till konkurrens som kan
forhindras, begrinsas eller snedvridas genom foretagens eget agerande eller inte,
och i det forsta fallet, huruvida omstindigheterna i fallet 4r att hinfora till en
tidpunkt fore eller efter den dag d& den nationella konkurrensmyndigheten
beslutade att inte tillimpa den nationella lagstiftningen i fraga.

Om nationell lagstiftning utesluter mojligheten till konkurrens som kan forhind-
ras, begrinsas eller snedvridas genom foretagens eget agerande, konstaterar
domstolen att de nationella konkurrensmyndigheternas skyldighet att inte till-
limpa en dylik konkurrenshimmande lag inte fir leda till att de berorda
foretagen utsitts for straffrittsliga eller administrativa sanktionsatgirder for ett
tidigare forfarande, om detta forfarande féreskrevs i lag. I annat fall skulle den
allminna gemenskapsrittsliga principen om rittssikerhet dsidosittas.

Beslutet att inte tillimpa lagen i friga utesluter inte att den piverkat féretagens
tidigare handlande. Lagen fortsdtter darfor, for tiden fore beslutet att inte till-
limpa den, att utgora en omstidndighet som undandrar féretagen fran sanktions-
dtgirder for att de sidosatt artiklarna 81 EG och 82 EG, sivil fran offentliga
myndigheters som andra ekonomiska aktérers sida.

Vad giller sanktionsitgirder mot framtida forfaranden fran foretag som dittills
enligt nationell lagstiftning varit tvingade till ett konkurrenshimmande hand-
lande, vill domstolen understryka att sd snart den nationella konkurrens-
myndighetens konstaterande, att artikel 81 EG &sidosatts och att en dylik
konkurrenshimmande nationell lagstiftning inte tillimpats, blivit definitivt i
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forhallande till foretagen, dr detta bindande for foretagen. Féretagen kan d inte
lingre anfora att de ir tvingade enligt denna lagstiftning att dsidositta
gemenskapens konkurrensregler. Sanktionsitgirder kan siledes vidtas mot deras
framtida beteende.

s¢ Om nationell lagstiftning begrinsar sig till att uppmuntra eller underlitta
sjdlvstindiga konkurrenshimmande forfaranden f6r foretagen omfattas dessa av
tillimpningsomradet for artiklarna 81 EG och 82 EG, och sanktionsitgirder kan
vidtas mot foretagen dven for forfaranden som tidsmissigt ligger fére beslutet att
inte tillimpa denna lagstiftning.

s7 Det skall emellertid understrykas att 4ven om en sidan situation inte innebir att
forfaranden godtas som innebir att konkurrensen himmas ytterligare, medfor
den att de berdrda foretagens beteenden, nir graden av sanktionsdtgird skall
faststillas, kan bedémas mot bakgrund av att nationell lagstiftning utgjorde en
formildrande omstindighet (se fér ett liknande resonemang dom av den
16 december 1975 i de férenade malen 40/73—48/73, 50/73, 54/73—56/73,
111/73, 113/73 och 114/73, Suiker Unie m.fl. mot kommissionen, REG 1975,
s. 1663, punkt 620).

ss  Av det ovan anforda foljer att den forsta tolkningsfrigan skall besvaras s4, att dd
foretag forfar pa ett sitt som strider mot artikel 81.1 EG och detta férfarande
foreskrivs eller underldttas av nationell lagstiftning som rittfirdigar eller
forstarker effekterna hirav, sirskilt vad giller faststillande av priser och
uppdelning av marknader, giller foljande foér en nationell konkurrensmyndighet
som har till uppgift att sikerstilla att artikel 81 EG efterlevs:

— myndigheten i friga ir skyldig att underlta att tillimpa denna nationella
lagstiftning,
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— myndigheten kan inte vidta sanktionsitgirder mot de berorda féretagen for
tidigare férfaranden nir dessa forfaranden 4lagts foretagen genom nationell
lagstiftning,

— myndigheten kan vidta sanktionsitgirder mot de berérda foretagen for
forfaranden som genomférts efter beslutet att inte tillimpa den nationella
lagstiftningen, s snart beslutet blivit definitivt i forhillande till dessa,

— myndigheten kan vidta sanktionsitgirder mot de berorda foretagen for
tidigare forfaranden om dessa endast underlittats eller uppmuntrats av den
nationella lagstiftningen. Myndigheten skall hirvid vederbérligen beakta den
specifika karaktiren av den lagstiftning som féretagen agerat under.

Den andra fragan

Med sin andra fraga 6nskar den nationella domstolen fi klarhet i huruvida
nationell lagstiftning som ger ett ministerium behorighet att faststilla forsilj-
ningspriset for en vara i detaljhandelsledet och dessutom ger ett obligatoriskt
producentkonsortium ritt att fordela produktionen mellan féretagen, vad giller
artikel 81.1 EG, kan anses som lagstiftning som méjliggér en konkurrens som
kan férhindras, begrinsas eller snedvridas genom dessa féretags eget agerande.

Domstolen vill inledningsvis understryka dels att CIF enligt myndigheten endast
var ett obligatoriskt konsortium till och med 4r 1994. Lagdekret nr 331/1993
gjorde det namligen frivilligt f6r foretag att ansluta sig till CIF.
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Det ankommer under dessa omstindigheter pd den nationella domstolen att
avgora om dess andra friga endast avser tiden innan lagdekret nr 331/1993
tradde i kraft eller om den dven avser tiden hirefter.

Det skall vidare erinras om att vad giller ett sddant férfarande som avses i
artikel 234 EG, vilket grundar sig pd en tydlig funktionsférdelning mellan de
nationella domstolarna och EG-domstolen, dr domstolen endast behérig att
uttala sig om tolkningen eller giltigheten av en gemenskapsrittsakt pi grundval
av de uppgifter som den nationella domstolen har limnat (se bland annat dom av
den 2 juni 1994 i mal C-30/93, AC-ATEL Electronics Vertriebs, REG 1994,
s. 1-2305, punkt 16). Det ankommer inte pd domstolen vare sig att tillimpa
gemenskapsritten pa tvisten vid den nationella domstolen (se dom av den 10 juli
1980 i de forenade malen 253/78 och 1/79—3/79, Giry och Guerlain m.fl.,
REG 1980, s. 2327, punkt 6) eller att gora en bedomning av de faktiska

omstindigheterna i mélet vid den nationella domstolen.

CIF har understrukit att den italienske lagstiftaren genom att foreskriva en
skyldighet for CIF att fordela kvoter mellan de anslutna foretagen, oavsett de
villkor och kriterier enligt vilka kvoterna faststills, redan frin bérjan har
undanrojt alla mojligheter for dessa féretag att konkurrera for att fi storre
marknadsandelar.

CIF har anfort att det i artikel 4 i 1992 &rs avtal foreskrivs en fordelning av
tindsticksproduktionen mellan de anslutna féretagen med hjilp av en sirskild
kommitté namligen kommittén f6r férdelning av kvoterna, som bestir av
foretradare for industrin under ordférandeskap av en tjinsteman fran styrelsen
for statliga monopol som utses av finansministern.

Med undantag for den kvot som faktiskt tilldelats varje féretag undanrsjer det
fordelningssystem som lagstiftaren efterstrivade a priori konkurrensen mellan de
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anslutna féretagen, vilka i varje fall ir skyldiga att anpassa sig efter den tilldelade
produktionsnivin. Alla anstringningar for att 6ka denna produktion ir folj-
aktligen meningslgsa.

For att besvara den andra frigan skall det forst prévas huruvida nationell
lagstiftning av den typ som ir i friga i malet vid den nationella domstolen gor det
mojligt for féretag att, genom eget agerande, forhindra, begrinsa eller snedvrida
konkurrensen och, om frigan besvaras jakande, huruvida de eventuella
ytterligare restriktioner som liggs foretagen till last egentligen skall tillskrivas
den ber6rda medlemsstaten.

Det skall inledningsvis erinras om att domstolen endast i ringa omfattning
godtagit mojligheten att utesluta ett visst konkurrenshimmande beteende frin
tillimpningsomrédet for artikel 81.1 EG p4 grund av att det patvingats foretagen
i friga genom befintlig nationell lagstiftning eller att denna har undanrojt alla
mojligheter till konkurrens frdn deras sida (se exempelvis dom av den
29 oktober 1980 i de forenade madlen 209/78—215/78 och 218/78, Van
Landewyck m.fl. mot kommissionen, REG 1980, s. 3125, punkterna 130—134,
svensk specialutgdva, volym 5, s. 345, av den 20 mars 1985 i mal 41/83, Italien
mot kommissionen, REG 1985, s. 873, punkt 19, svensk specialutgiva, volym 8,
s. 131, och av den 10 december 1985 i de forenade mdilen 240/82—242/82,
261/82, 262/82, 268/82 och 269/82, Stichting Sigarettenindustrie m.fl. mot
kommissionen, REG 19835, s. 3831, punkterna 27—29).

Det skall for det andra erinras om att priskonkurrens inte utgor det enda effektiva
konkurrensmedlet och inte heller det konkurrensmedel som under alla forhil-
landen skall ges absolut prioritet (se dom av den 25 oktober 1977 i mal 26/76,
Metro mot kommissionen, REG 1977, s. 1875, punkt 21, svensk specialutgiva,
volym 3, s. 431).

Att den italienska staten i forvdg faststiller forsiljningspriset pd tindstickor
utesluter foljaktligen inte i sig alla méjligheter till konkurrens. Konkurrens kan
ske pd annat sitt, 4ven om det blir i begrinsad omfattning.

I-8099



DOM AV DEN 9.9.2003 — MAL C-198/01

70 Det skall for det tredje pdpekas att iven om den italienska lagstiftning som ir i
fridga ger det obligatoriska produktionskonsortiet CIF ritt att fordela produk-
tionen mellan anslutna féretag, definieras varken kriterierna eller villkoren for
fordelningen. Sdsom generaladvokaten angett i punkt 7 i sitt forslag till
avgorande synes CIF:s kommersiella monopol ha avvecklats frdn och med ar
1993 nir forbudet for foretag som inte var anslutna till konsortiet att tillverka
och silja tindstickor avskaffades.

71 Den resterande konkurrensen mellan de anslutna féretagen kan under dessa
omstiandigheter snedvridas mer 4n vad som f6ljer av den lagstadgade skyldigheten
1 sig.

72 Av myndighetens undersdkning har framkommit att det férekommmer ett system
med fasta och tillfilliga 6verldtelser av produktionskvoter liksom avtal om
produktionsbyte mellan féretagen, det vill siga avtal som inte féreskrivs i
lagstiftningen.

Kommissionen har f6r 6vrigt hdnvisat till en fast kvot om ungefir 15 procent som
reserverats for import. Enligt kommissionen faststills inte denna kvot i nationell
lagstiftning med f6ljd att CIF hade egen beslutsritt i denna friga.

Avtalet mellan CIF och Swedish Match, som frdn och med ir 1994 gav det senare
foretaget mojlighet att leverera stora mingder tindstickor till férsiljning i Italien
genom foretaget CIF:s forsorg, mot att Swedish Match 3tog sig att inte silja
direkt pa den italienska marknaden, ger enligt kommissionen uttryck for ett eget
foretagsbeslut fran CIF:s sida.
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75 Det ankommer pé den nationella domstolen att avgéra om sddana pastdenden ir
vilgrundade.

Det framgar for det fjirde inte av handlingarna i mélet att CIF:s beslut, av det
slag som anges i punkterna 70—74 i denna dom skulle falla utanfér till-
limpningsomridet for artikel 81.1 EG till féljd av att staten vidtagit en
lagstiftningsatgird.

77 Fyra av de fem ledaméterna i kommittén for férdelning av kvoter ir féretridare
for producenterna. Det finns inget i den nationella lagstiftningen som hindrar
dem frén att agera enbart i sitt eget intresse. Kommittén som fattar beslut med
enkel majoritet kan anta resolutioner dven om ordféranden, som ir den ende som
bedriver myndighetsutévning, rostar emot. Hirav foljer att kommittén kan félja
de anslutna féretagens krav.

78 Offentliga myndigheter har inte heller nigot effektivt medel for att kontrollera de
beslut som kommittén for férdelning av kvoter fattar.

7% Myndighetens unders6kning visade att uppdraget att férdela produktionen
mellan anslutna foretag egentligen utévas av kommittén for kontroll av kvoternas
efterlevnad, vilken enbart bestir av medlemmar ur CIF, och inte av kommittén
for fordelning av kvoterna. Fordelningen sker pid grundval av avtal som
upprittats av de anslutna foretagen.

g0 Den andra tolkningsfrigan skall darfér besvaras si att det ankommer pi den
nationella domstolen att bedéma huruvida nationell lagstiftning av den typ som
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ar i friga i mélet vid den nationella domstolen, som ger ett ministerium ritt att
faststdlla forsaljningspriset i detaljhandelsledet fér en produkt, och som dessutom
ger ett obligatoriskt producentkonsortium ritt att fordela produktionen mellan
foretagen, vid tillimpningen av artikel 81.1 EG, kan anses som en lagstiftning
som gor det mojligt for foretag att, genom eget agerande, férhindra, begrinsa
eller snedvrida konkurrensen.

Rittegangskostnader

De kostnader som har foérorsakats kommissionen, som har inkommit med
yttranden till domstolen, ir inte ersittningsgilla. Eftersom forfarandet i forhal-
lande till parterna i malet vid den nationella domstolen utgor ett led i beredningen
av samma mal, ankommer det pi den nationella domstolen att besluta om
rattegdngskostnaderna.

P4 dessa grunder beslutar

DOMSTOLEN

— angdende de fragor som genom beslut av den 24 januari 2001 har stillts av
Tribunale amministrativo regionale del Lazio — féljande dom:

1) Da foretag forfar pa ett sitt som strider mot artikel 81.1 EG och detta
forfarande foreskrivs eller underlittas av nationell lagstiftning som ritt-
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fardigar eller forstiarker effekterna hirav, sdrskilt vad giller faststillande av
priser och uppdelning av marknader, giller foéljande for en nationell
konkurrensmyndighet som har till uppgift att sikerstilla att artikel 81 EG
efterlevs:

— myndigheten i fraga ir skyldig att underlata att tillimpa denna nationella
lagstiftning,

— myndigheten kan inte vidta sanktionsatgirder mot de berérda foretagen
for tidigare forfaranden nir dessa forfaranden alagts foretagen genom
nationell lagstiftning,

— myndigheten kan vidta sanktionsdtgirder mot de berorda foretagen for
forfaranden som daterar fran tiden efter beslutet att inte tillimpa den
nationella lagstiftningen, sa snart beslutet blivit definitivt i forhallande till
dessa,

— myndigheten kan vidta sanktionsatgirder mot de berérda foretagen for
tidigare forfaranden om dessa endast underlittats eller uppmuntrats av
den nationella lagstiftningen. Myndigheten skall hirvid vederborligen
beakta den specifika karaktiren av den lagstiftning som foretagen agerat
under.

Det ankommer pa den nationella domstolen att bedéma huruvida nationell
lagstiftning av den typ som ir i fraga i malet vid den nationella domstolen,
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som ger ett ministerium ritt att faststilla forsiljningspriset i detaljhandels-
ledet for en produkt och som dessutom ger ett obligatoriskt producent-
konsortium ritt att férdela produktionen mellan foretagen, vid tillimpningen
av artikel 81.1 EG, kan anses som en lagstiftning som gor det mojligt for
foretag att, genom eget agerande, forhindra, begrinsa eller snedvrida

konkurrensen.
Rodriguez Iglesias Puissochet Wathelet
Timmermans Gulmann Edward
La Pergola Jann Skouris

von Bahr Cunha Rodrigues

Avkunnad vid offentligt sammantride i Luxemburg den 9 september 2003.

R. Grass G.C. Rodriguez Iglesias

Justitiesekreterare Ordforande
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