DOM AF 18. 12. 1992 — FORENEDE SAGER T-10/92, T-11/92, T-12/92 OG T-15/92

dende i forhold til den beslutning, som dan-
ner afslutningen pé den administrative proce-
dure, der er reguleret ved forordning
nr. 17 og nr. 99/63, og de kan som sidan ikke
gores til genstand for et annullationssegsmal
i medfar af traktatens artikel 173.

Selv om retten til kontradiktion er et grund-
leeggende princip i fellesskabsretten i enhver
procedure, som kan medfere sanktioner, og
skal overholdes under alle omstzndigheder,
er den eventuelle krenkelse af denne ret, som
afslaget pa aktindsigt kan udgere, begranset

til den forudgiende administrative proce-
dure, hvorunder det meddeles.

Sifremt Fzllesskabets retsinstanser under en
sag om anfegtelse af en beslutning, som har
afsluttet proceduren, anerkender, at der
bestir en ret til fuldstendig aktindsigt, som
er tilsidesat i den pigzldende sag, og annul-
lerer den nzvnte beslutning pa grund af til-
sideszxttelse af retten til kontradiktion, vil
hele proceduren vare ulovlig. I s fald skal
Kommissionen enten lade sagen falde eller
genoptage proceduren under overholdelse af
de retrigheder, som tidligere blev tilsidesat.

RETTENS DOM (Anden Afdeling)
18. december 1992 ©

I de forenede sager T-10/92,

Cimenteries CBR SA, Bruxelles (Belgien), ved advokaterne Michel Waelbroeck,
Alexander Vandencasteele og Denis Waelbroeck, Bruxelles, og med valgt adresse i
Luxembourg hos Ernest Arendt, 8-10, rue Mathias Hardyt,

T-11/92,

Blue Circle Industries plc, London (Det Forenede Kongerige), ved Barrister Paul
Lasok og Barrister Vivien Rose, Bar of England and Wales, og Solicitor of the
Supreme Court Graham Child og med valgt adresse i Luxembourg hos advokat-

firmaet Elvinger & Hoss, 15, Cdte d’Eich,

* Processprog: 1 sagerne T-10/92, 'T-12/92 og T-15/92 fransk; i sag T-11/92 engelsk.
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T-12/92,

Syndicat national des fabricants de ciments et de chaux, Paris (Frankrig), ved
advokaterne Edouard Didier og Jean-Claude Rivalland, Paris, og med valgt adresse
1 Luxembourg hos advokat Marc Loesch, 8 rue Zithe,

og T-15/92,

Fédération de I'industrie cimentiére ASBL, Bruxelles (Belgien), ved advokaterne
Hans van Houtte og Onno W. Brouwer, Bruxelles, og med valgt adresse i Luxem-
bourg hos advokat Marc Loesch, 8, rue Zithe,

sagsegere,
mod

Kommissionen for De Europwiske Fzllesskaber ved Julian Currall, Kommissio-
nens Juridiske Tjeneste, som befuldmzgtiget, og med valgt adresse i Luxembourg
hos Roberto Hayder, Kommissionens Juridiske Tjeneste, Wagner-Centret, Kirch-
berg,

sagsogt,
angdende en péstand om annullation af en eller flere beslutninger indeholdt i for-
skellige skrivelser, som Kommissionen har sendt til sagsegerne i sagerne

1V/27.997 — CPMA, 1V33.126 og 1V/33.322 — Cement, hvorved der er nzgtet
dem fuldstendig aktindsigt og meddelelse om samtlige klagepunlter,

har

DE EUROPAISKE FALLESSKABERS RET I FGRSTE INSTANS
(Anden Afdeling)

sammensat af prasidenten, J. L. Cruz Vilaca, og dommerne D.P.M. Barrington, J.
Biancarelli, A. Saggio og A. Kalogeropoulos,

justitssekreter: H. Jung,
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pi grundlag af den skriftlige forhandling og efter mundtlig forhandling den 24.
november 1992,

afsagt folgende

Dom

Faktiske omstendigheder

Den 25. april 1989 foretog Kommissionen af egen drift et antal kontrolbeseg i for-
retningslokalerne hos omkring ti virksomheder eller ssammenslutninger af virksom-
heder i flere medlemsstater som led i en undersogelse af eventuelle aftaler eller sam-
ordnet praksis inden for den europziske cementindustri. Andre virksomheder eller
sammenslutninger af virksomheder blev ligeledes genstand for kontrol inden for de
folgende dage og uger.

P3 grundlag af de dokumenter, som blev indsamlet under disse kontrolbesag, og de
oplysninger, som i henhold til artikel 11 i Réadets forordning af 6. februar
1962 nr. 17, ferste forordning om anvendelse af bestemmelserne i traktatens artikel
85 og 86 (EFT 1959-1962, s. 81, herefter benzvnt »forordning nr. 17<), blev givet
af de pagzldende virksomheder eller sammenslutninger af virksomheder, fandt
Kommissionen, at der sandsynligvis bestod et system af aftaler og samordnet prak-
sis sivel pi internationalt som p4 nationalt plan mellem de europ=iske cementpro-
ducenter, stottet af visse nationale og internationale branchesammenslutninger. Det
vasentlige formal med dette system er en opdeling af medlemsstaternes markeder,
opretholdelse af en adskillelse mellem disse markeder og en begransning af impor-
ten, sivel fra andre medlemslande som fra tredjelande.

Under disse omstzndigheder besluttede Kommissionen at indlede procedurer til
konstatering af overtredelser af artikel 85, stk.1, i E@F-traktaten (sagerne
1V/27.997 — CPMA, IV/33.126 og I[V/33.322 — Cement) over for en gruppe pd
76 virksomheder eller sammenslutninger af virksomheder inden for cementindu-
strien, heriblandt sagsegerne. Som et led i disse procedurer sendte Kommissionen i
lobet af november 1991 en meddelelse om klagepunkter (herefter benzvnt »med-
delelsen«) til alle disse virksomheder eller sammenslutninger af virksomheder,
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hvori den anklagede dem for overtredelser af E@F-traktatens artikel 85, stk. 1, og
meddelte dem, at de risikerede at padrage sig bader.

I meddelelsen opstiller Kommissionen i det vasentlige en sondring mellem to
grupper klagepunkter, der henholdsvis vedrerer adferd p4 internationalt plan og pa
nationalt plan. Den forstnzvnte gruppe klagepunkter vedrerer moder, som skulle
have fundet sted inden for Cembureau, en europzisk sammenslutning, som de for-
skellige nationale sammenslutninger er medlemmer af, og gennemforelsen af visse
foranstaltninger, som hazvdedes at vare truffet pd disse meder. Den anden gruppe
klagepunkter vedrerer handlinger, hvis formal angiveligt har varet at opdele mar-
kederne i de enkelte medlemslande udelukkende mellem producenterne i den
pagzldende medlemsstat samt at begrense importen.

Meddelelsen er delt op i to dele, og hver af disse bestir af flere kapitler. Den forste
del, som benzvnes »De faktiske omstendigheder«, bestar af ni kapitler. De forste
to kapitler behandler »Markedet for cement« og »De internationale sammenslut-
ninger inden for cementbranchen«, mens de syv andre kapitler hver indeholder en
analyse af den adferd, som er konstateret pa lige si mange nationale markeder.
Anden del, som benzvnes »Retlig vurdering«, er for sit vedkommende delt i tre
underafsnit, hvoraf det forste, som fastslir anvendeligheden af artikel 85, stk. 1, i
EQ@F-traktaten pd de i sagen foreliggende faktiske omstendigheder, bestar af ti
kapitler. De forste tre kapitler vedrarer aftaler og praksis beskrevet i forste dels
kapitel 2 (»De internationale sammenslutninger inden for cementbranchen«), mens
de syv andre kapitler vedrarer aftaler og praksis, som beskrives i hvert af de kapit-
ler i forste del, som handler om undersogelsen af et nationalt marked. De to andre
underafsnit fastsldr henholdsvis ikke-anvendeligheden af artikel 85, stk. 3, i EQF-
traktaten og anvendeligheden af artikel 15, stk. 2, i forordning nr. 17.

Selv om der er tale om ét samlet dokument, blev meddelelsens tekst ikke fremsendt
i sin fulde ordlyd til hver af de bererte 76 virksomheder og sammenslutninger af
virksomheder. Siledes blev kun kapitlerne vedrerende adferden pi internationalt
plan (kapitel 1, 2, 10, 11 og 12) og underafsnittene B og C i meddelelsens anden del
tilstiller samtlige bererte virksomheder og sammenslutninger af virksomheder.
Kapitlerne om adfarden pd nationalt plan (kapitel 3-9 og 13-19) blev kun sendt til
de virksomheder og sammenslutninger af virksomheder, som er hjemmeheorende i
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den pigzldende medlemsstat. Ud over de kapitler, som vedrerer dem, modtog
adressaterne for meddelelsen den fuldstzendige indholdsfortegnelse til meddelelsen
samt en liste over alle sagens dokumenter med angivelse af, hvilke af disse de havde
aktindsigt i.

Efter at have modtaget meddelelsen og listen over de dokumenter, de havde akt-
indsigt i, anmodede et antal virksomheder og sammenslutninger af virksomheder,
heriblandt sagsegerne, Kommissionen om at tilstille dem de kapitler, som var sendt
til hver af de andre adressater for meddelelsen, og som de ikke selv havde modta-
get. De anmodede ligeledes Kommissionen om at give dem aktindsigt i hele dens
sagsmappe, bortset fra interne eller fortrolige dokumenter. Som svar pa disse
anmodninger meddelte Kommissionen ved en rzkke skrivelser, som den tilsendte
dem i december 1991 samt i januar og februar 1992, bl.a. sagsegerne, at den ikke
ville tilsende dem de kapitler i meddelelsen, som var sendt til hver enkelt af de
ovrige adressater, eller give dem aktindsigt i de i sagsmappen indeholdte dokumen-
ter, bortset fra dem, som de allerede havde veret i stand til at gore sig bekendt med.
Idet den gjorde gxldende, at der bestod en sammenhang imellem de to procedurer,
anmodede Fédération de I'industrie cimentiere (herefter benzvnt »FIC«) endvidere
Kommissionen om tilladelse til samtidigt at svare pd den meddelelse, som allerede
var sendt til den, og den, som Kommissionen havde til hensigt at sende den ved-
rorende aftalen »Cement en Beton Stichting« (herefter benzvnt »CBS-aftalenc),
som var blevet anmeldt den 14. januar 1975. Kommissionen underrettede ved skri-
velser af 27. januar og 12. februar 1992 denne sagsoger om, at den procedure, som
var i gang, ikke havde nogen forbindelse med CBS-aftalen. Den forkastede folgelig
FIC’s begzringer, som dels gik ud p4, at proceduren vedrerende CBS-aftalen skulle
behandles sammen med den procedure, som ligger til grund for nzrverende sag,
og dels, at der blev meddelt en forlengelse af den frist, som sammenslutningen
havde fiet til at afgive svar pd meddelelsen.

Retsforhandlinger

Under disse omstendigheder har sagsogerne, Cimenteries CBR SA (herefter
benzvnt »CBR«), Blue Circle Industries plc (herefter benzvnt »Blue Circle«), Syn-
dicat national des fabricants de ciments et de chaux (herefter benzvnt »SNFCC«)
og FIC, ved stzvninger indleveret til Rettens Justitskontor henholdsvis den 12., 14.
og 17. februar 1992 anlagt sag med pdstand om annullation af beslutningerne i
Kommissionens ovennzvnte skrivelser. En femte stzvning vedrgrende samme
pistand, der var indgivet af Eerste Nederlandse Cement-Industrie og Vereniging
Nederlandse Cementindustrie, blev slettet af registeret ved kendelse fra Retten
(Anden Afdeling) af 14. september 1992, efter at sagsogerne havde hevet sagen.
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Samridig med at de udtog stzvning, indgav alle sagsegerne begeringer om forels-
bige forholdsregler i henhold til artikel 185 og 186 i EQF-traktaten og artikel 105,
stk. 2, 1 Rettens procesreglement med henblik pd udszttelse af den procedure, som
Kommissionen havde indledt, indtil Retten havde afsagt dom i hovedsagen. Ved
kendelse af 23. marts 1992 bestemte Rettens prasident, at begzringerne om fore-
lebige forholdsregler ikke skulle tages tl folge, samtidig med, at han forlengede
den frist, som sagsegerne havde fiet til at svare pd meddelelsen, til fredag den 27.
marts 1992 eller, for si vidt sagsegerne opfyldte de betingelser, som var fastsat af
Kommissionen med hensyn til antallet af kopier, der skulle indleveres, til tirsdag
den 31. marts 1992.

Pi grundlag af den refererende dommers rapport har Retten besluttet at indlede
den mundtlige forhandling uden forudgiende bevisoptagelse og at meddele par-
terne, at retsmadet alene skal angd spergsmalet, om sagerne kan realitetsbehandles.
Efter at have opfordret parterne til at fremsztte deres bemarkninger afsagde Ret-
ten (Anden Afdeling) den 11. november 1992 kendelse om forening af sag T-10/92,
T-11/92, T-12/92 og T-15/92 for si vidt angér den mundtlige forhandling og dom-
men.

Parterne afgav mundtlige indleg og besvarede Rettens spergsmil vedrerende nzr-
varende sagers egnethed til realitetsbehandling i retsmadet den 24. november 1992.
Ved retsmodets slutning erllerede prazsidenten den mundtlige forhandling for
afstuttet.

Parternes pastande

I sag T-10/92 har CBR nedlagt folgende péstande:
— Sagen antages til realitetsbehandling, og der gives sagsegeren medhold.

— Annullation af Kommissionens beslutning af 15. januar 1992, hvorved sagsoge-
ren fik afslag p4 den begering om tilsendelse af meddelelsen i sin helhed og om
akrindsigt i samtlige sagens akter, som sagsegeren havde indgivet for effektivt at
kunne udeve sin ret til kontradiktion over for den meddelelse, som Kommis-
sionen sendte den i sagerne IV/33.126, IV/33.992 — Cement, og 1V/27.997 —
CPMA.
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— Kommissionen tilpligtes at betale sagens omkostninger.

13 I sag T-11/92 har Blue Circle nedlagt folgende pastande:

— Annullation af den eller de beslutninger, hvorved Kommissionen gav sagsege-
ren afslag pi anmodningen om tilsendelse af meddelelsen i sin helhed og om
aktindsigt 1 samtlige relevante dokumenter 1 sagen samt fastsatte en frist for svar
pad meddelelsen til den 24. eller den 28. februar 1992.

— Kommissionen tilpligtes at betale sagens omkostninger.

1 I sag T-12/92 har SNFCC nedlagt felgende péstande:

— Det fastslis, at Kommissionen har krenket sammenslutningens ret til kontra-
diktion ved at nxzgte den aktindsigt i samtlige de dokumenter i Kommissionens
sagsmappe, som er tilgengelige for de parter, der ikke er franske.

— Annullation af den kommissionsbeslutning, hvorved der nzgtes den en sidan
aktindsigt, siledes som den kommer til udtryk i Kommissionens skrivelser af
23. og 27. december 1991 og af 10. januar 1992.

— Kommissionen tilpligtes at betale sagens omkostninger, siledes som disse vil
blive dokumenteret senere.

15 I sag T-15/92 har FIC nedlagt folgende pastande:

— Sagen antages til realitetsbehandling, og der gives sagsegeren medhold.
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— FPolgelig annulleres Kommissionens beslutninger af 29. november 1991 og af 27.
januar og 12. februar 1992, hvorved den nagter sagsageren:

a) adgang til at svare samtidig pd den meddelelse, som Kommissionen har sendt
den i sagerne IV/27.997 — CPMA, 1V/33.126 og IV/33.322 — Cement, og pi
den, som Kommissionen agter at tilsende den vedrerende CBS-aftalen, inden for
en rimelig frist pd mindst to mineder

b) at tilsende den en klar og fuldstzndig »pracisering« af de klagepunkter, som
Kommissionen retter imod den

c) aktindsigt i samtlige ikke-fortrolige dokumenter i sagen

d) at tilsende den visse kapitler i meddelelsen.

— Kommissionen tilpligtes at betale sagens omkostninger.

Kommissionen har nedlagt felgende pastande:

— Sagerne afvises.

— Subsidizrt, for si vidt de admitteres, frifindes sagsogte.

— Nzervarende sager gives prioritet i henhold til artikel 55, stk. 2, i procesregle-
mentet.

— Sagsogerne tilpligtes at betale sagens omkostninger, herunder omkostningerne i
forbindelse med sagen om forelobige forholdsregler.
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Formaliteten

A — Parternes argumenter

Kommissionen finder, at sagerne ber afvises, uden at den dog formelt nedlzgger
pastand om afvisning i henhold til procesreglementets artikel 114. Efter Kommis-
sionens opfattelse varierer grundene til denne manglende mulighed for realitetsbe-
handling efter de pastande, der nedleegges i de forskellige stzvninger. Siledes ma de
pastande, som gir ud p4, at meddelelsen skal fremsendes i sin helhed, og at der skal
gives aktindsigt i dokumenter vedrerende de kapitler i meddelelsen, som ikke er
sendt til hver enkelt af sagsogerne, dbenbart afvises, eftersom de er rettet imod selve
meddelelsen, selv om Domstolens praksis klart udelukker en sédan mulighed (dom
af 11.11.1981, sag 60/81, IBM mod Kommissionen, Sml. s. 2639). Dette resonne-
ment er efter Kommissionens opfattelse fuldt ud blevet bekraftet af ovennzvnte
kendelse afsagt af Rettens prasident den 23. marts 1992.

Med hensyn til pistandene vedrerende aktindsigt i de dokumenter, som knytter sig
til de kapitler i meddelelsen, som er sendt til sagsegerne, rejser Kommissionen,
samtidig med, at den fremforer argumenter vedrerende realiteten, tillige sporgsma-
let om deres egnethed til realitetsbehandling. Ifelge Kommissionen er aktindsigt en
fase i den administrative procedure, som er nert knyttet til selve meddelelsen, og
den er i realiteten kun er ét udtryk blandt flere for det almindelige princip om ret-
ten til kontradiktion og specielt retten til at blive hort. Bortset fra serlige tilfxlde,
som f.eks. at en retsakt er dbenbart ulovlig, kan undladelsen af at fremsende et eller
flere dokumenter, ligesom sporgsm3l vedrerende meddelelsen, kun behandles inden
for rammerne af et spgsmal, som er rettet imod den beslutning, der afslutter den
administrative behandling. Domstolens praksis (dom af 25.10.1983, sag 107/82,
AEG mod Kommissionen, Sml. s.3151) sivel som Rettens praksis (dom af
10.3.1992, forenede sager T-68/89, T-77/89 og T-78/89, SIV m.fl. mod Kommissi-
onen, Sml. II, s. 1403) bekrzfter denne opfattelse.

Kommissionen afviser ligeledes, at Domstolens nyere praksis, som péberibes af
nogle af sagsegerne, iser dom af 24. juni 1986 (sag 53/85, AKZO Chemie mod
Kommissionen, Sml. s. 1965), skulle have zndret den bedemmelse, som ber anlzg-
ges vedrerende de af sagsogerne nedlagte pastande. Sagsegte gor bla. gxldende, at
man ikke skal sidestille pi den ene side en meddelelse om klagepunkter og pi den
anden side en beslutning om at meddele en tredjemand, som har indgivet klage,
fortrolige oplysninger — en beslutning, som har en definitiv karakter, idet en

IT - 2676



20

21

22

CIMENTERIES CBR M.FL. MOD KOMMISSIONEN

oplysnings fortrolige karakter er giet tabt for stedse, i det gjeblik den er meddelt
til en tredjemand — eller en beslutning truffet i henhold til artikel 11 i forordning
nr. 17, som — i modsatning til en meddelelse om klagepunkter — palegger adres-
saten en forpligtelse. Efter Kommissionens opfattelse kan sagsegerne heller ikke
paberdbe sig Domstolens dom i BEUC-sagen (dom af 28.11.1991, sag C-170/89,
BEUC mod Kommissionen, Sml. I, s. 5709), eftersom en tredjemand, som har ind-
givet en klage i dumpingsager — i modsatning til virksomheder, som har modtaget
en meddelelse — ikke er befojet til at anlegge et annullationssegsmal imod den
endelige beslutning.

Kommissionen fremhaver endelig, at de forskellige skrivelser, som anfzgtes i
denne sag, under alle omstzndigheder ikke kan geres til genstand for segsmail i
henhold il artikel 173 i E@F-traktaten, idet de er almindelige skrivelser fra Kom-
missionens administration, som har en endnu mere forberedende karakter end en
meddelelse om klagepunkter, og som felgelig overhovedet ikke pavirker sagsoger-
nes retsstilling.

Sagsogerne mener for deres vedkommende, at situationen i den foreliggende sag er
fuldstendig forskellig fra situationen i IBM-sagen (Domstolens ovennzvnte dom
af 11.11.1981) derved, at — 1 modsztning til en meddelelse, som er en forberedende
akt — de beslutninger, som anfzgtes i denne sag, er retsakter, hvorved Kommissi-
onen har udtalt sig endeligt, og hvis retsvirkninger er bindende for adressaterne og
péavirker deres interesser.

Sagsegerne fremhaver i svrigt, at Domstolen allerede — af hensyn til retten til
kontradiktion — har admitteret sagsmil mod beslutninger truffet af Kommissio-
nen inden for rammerne af den forudgiende administrative procedure — ogsi selv
om det var muligt at indgive et segsmal mod den senere beslutning, som lonsta-
terede overtredelsen (ovennzvnte dom af 24.6.1986, AKZO Chemie mod Kom-
missionen, dom af 18.10.1989, sag 384/87, Orkem mod Kommissionen, Sml.
s. 3283, og ovennzvnte dom af 28.11.1991, BEUC mod Kommissionen) — efter-
som sidanne beslutninger xndrer sagsegernes retsstilling og er af endelig karakter,
siledes som det er tilfzldet i den foreliggende sag.
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Sagsegeren CBR har szrligt anfert, at da den fuldstzndige aktindsigt ikke blot ber
omfatte indsigt i samtlige ikke-fortrolige dokumenter, men ogsd — og ferst og
fremmest — i samtlige kapitler i meddelelsen, er ethvert forseg pi at skille disse to
sider af sagen fra hinanden kunstigt og ber derfor forkastes. CBR havder ogs, at
i modsztning til IBM-sagen, i hvilken sagsogeren ved hjzlp af retssagen ville
beskytte sin interesse i ikke at vere henvist til at forsvare sig under den admini-
strative procedure, som den ans3 for helt ulovlig, ensker CBR i den foreliggende
sag at lade den administrative procedure f3 fuld virkning ved at give denne den
kontradiktoriske karakter, som alene indsigt i sagsakterne og adgang til meddelel-
sen i sin helhed kan garantere. Sagsogeren sparger ogsi om, hvilken interesse Kom-
missionen kan have i at krzve, at nzrverende sager afvises, eftersom en senere
annullation af de beslutninger, som den treffer som afslutning pd den administra-
tive procedure, vil indebzre en forpligtelse for den til at genoptage sagsbehandlin-
gen og give de pigzldende virksomheder og sammenslutninger af virksomheder
muligheden for i lyset af nye oplysninger, som de burde have haft adgang til fra
begyndelsen, at fremsztte deres synspunkter med hensyn til de klagepunkter, som
gores geldende imod dem.

Blue Circle finder, ligesom ogsd CBR og FIC, at i modsztning til Kommissionens
fortolkning af Domstolens dom af 28. november 1991 i den tidligere naxvnte sag
BEUC mod Kommissionen blev den af BEUC anlagte sag erkleret for egnet til
realitetsbehandling pi trods af, at denne sammenslutning ikke havde ret tl at
anfegte Kommissionen endelige beslutning, og ikke — som hzvdet af Kommissi-
onen — fordi denne ret ikke tilkom den. Blue Circle finder ogsd, at muligheden for
at anfeegte Kommissionens endelige beslutning ikke udger en tilstrzkkelig beskyt-
telse af dens rettigheder, som kan trede i stedet for nzrverende sogsmail, eftersom
udskydelsen af den judicielle kontrol indti! Kommissionens endelige beslutning i
henhold til artikel 85 i traktaten ville skade dens ret til at f4 en sddan beslutning
baseret pa en korrekt vurdering af de foreliggende beviser.

SNFCC understreger, at til forskel fra en meddelelse om klagepunkter, som er en
forberedende foranstaltning, er aktindsigten efter sagseogerens opfattelse en selv-
stendig procedure inden for den administrative procedure til konstatering af, om
der foreligger overtrzdelse af artikel 85 eller 86 i traktaten. Afslag pd aktindsigt
medforer efter sagsegerens opfattelse to skadevirkninger: Den ene er gjeblikkelig
og pav1rker adressatens retlige stilling allerede under den kontradiktoriske admini-
strative procedure; den anden er potentiel og kan alt efter omstendighederne kon-
kret vise sig i Kommissionens endelige beslutning, der fastslir en overtradelse.
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FIC praciserer for sit vedkommende, at Kommissionen ikke i kendelsen om fore-
lebige forholdsregler, der blev afsagt af Rettens president, kan finde noget, der
underbygger dens argumentation med hensyn til afvisning af annullationssagsma-
lene, eftersom det er fastsliet i praksis, at den undersagelse, som Retten foretager i
sager om forelgbige forholdsregler, er forelobig og ikke binder Retten med hensyn
til sagens realitet. Sagsogeren finder ogs, at de omtvistede beslutninger vzsentligt
pavirker dens retsstilling, idet de endeligt fastlegger den made, hvorpa retten til
kontradiktion kan udeves, og allerede pa dette stadium er i strid med indholdet af
disse rettigheder og til skade for den effektive udovelse af dem.

Til stette for nzrvaerende sagers antagelse til realitetsbehandling piberdbte sagso-
gerne sig endvidere under retsmedet to af Domstolens domme (domme af
30.6.1992, sag C-312/90, Spanien mod Ko mnmissionen, Sml. I, s. 4117, og sag
C-47/91, Italien mod Kommissionen, Sml. I, s.4145), hvorved denne har anset
segsmal anlagt imod forberedende foranstaltninger, nemlig dbningsskrivelser i for-
bindelse med proceduren i henhold til traktatens artikel 93, stk. 2, for egnede til
realitetsbehandling.

B — Rettens bemaerkninger

Ved afgerelsen af, om nzrvaerende sager kan antages til realitetsbehandling, skal
Retten indledningsvis erindre om, at der foreligger retsakter eller beslutninger, der
kan geres til genstand for et annullationssegsmal i henhold EQF-traktatens artikel
173, nér foranstaltningerne fremkalder bindende retsvirkninger, som kan bersre
sagsegerens interesser pid grund af en vasentlig @ndring af hans retsstilling. Det
skal herved bemerkes, at retsakter eller beslutninger, hvis tilblivelse omfatter flere
stadier, i princippet kun kan anfegtes, hvis det drejer sig om foranstaltninger, som
definitivt fastlegger institutionens standpunkt som afslutning pa proceduren, mod-
sat forelgbige foranstaltninger, der har til formal at forberede den endelige beslut-
ning. (se Domstolens ovennzvnte dom af 11.11.1981, IBM mod Kommissionen,
premis 8 ff., og Rettens dom af 10.7.1990, sag T-64/89, Automec mod Kommissi-
onen, Sml. II, s. 367, praemis 42).

For si vidt angar narvarende sag bemarkes, at sagsogerne i det vasentlige
kritiserer Kommissionen for at have kranket deres ret til kontradiktion, for det
forste ved at have nzgtet at tilstille dem alle kapitler i meddelelsen og for det andet
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ved at have ngtet at give dem aktindsigt i samtlige dokumenter i sagen, bortset fra
Kommissionens interne dokumenter og andre fortrolige oplysninger. For sit
vedkommende kritiserer FIC tillige Kommissionen for ikke klart at have precise-
ret de klagepunkter, som rettes imod den, og for ikke at give den mulighed for at
svare samtidig pa den meddelelse, som ligger til grund for nzrvaerende sagsmil, og
p& meddelelsen vedrerende CBS-aftalen, som Kommissionen agter at tilstille den i
den nzrmeste fremtid.

For s3 vidt angir sagsegernes anbringender med hensyn til aktindsigten bemzrkes
endvidere, at det fremgar af de dokumenter, som er fremlagt for Retten, samt af
parternes mundilige forklaringer, at der er to typer dokumenter, som er indsamlet
af Kommissionen under undersogelsen, der ikke er blevet gjort tilgengelige for
hver enkelt adressat for meddelelsen. Det drejer sig for det forste om de dokumen-
ter, som knytrer sig til de kapitler i meddelelsen, der omhandler hvert af de natio-
nale markeder, og som kun er blevet tilstillet de virksomheder og sammenslutnin-
ger af virksomheder, som har modtaget de tilsvarende kapitler i meddelelsen. For
det andet drejer det sig om visse dokumenter, som, selv om de vedrerer de med-
delte klagepunkter, efter Kommissionens opfattelse er omfattet af tavshedspligten i
henhold til artikel 20 i forordning nr. 17, for s vidt de er blevet fremskaffet under
udevelsen af den undersogelsesbefojelse, som er tillagt Kommissionen ved forord-
ning nr. 17, og ikke er blevet taget i betragtning til skade for den virksomhed eller
den sammenslutning af virksomheder, som er adressat for klagepunkterne.

I nzrvarende sag skal Retten undersege, om de foranstaltninger, som sagsegerne
anfzxgter, vasentligt zndrer sagsogernes retsstilling. Det skal med henblik herpd
undersoges, om de anfxgtede foranstaltninger i sig selv kan have retsvirkninger, der
kan bersre sagsogernes interesser, eller om de tvartimod er rent forberedende for-
anstaltninger, mod hvis ulovlighed et sogsmil til provelse af Kommissionens ende-
lige beslutninger sikrer tilstrekkelig beskyttelse (ovennavnte dom af 24.6.1986,
AKZO Chemie mod Kommissionen, premis 19).

Retten bemarker, at alle sagsegerne i nzrverende sag modtog en meddelelse, og at
Kommissionen gav dem en frist til at fremsztte deres bemarkninger i medfor af
bestemmelserne i artikel 2, stk. 1 og 4, i Kommissionens forordning nr. 99/63/EQF
af 25. juli 1963 om udtalelser i henhold til artikel 19, stk. 1 og 2, i Ridets forord-
ning nr. 17 (EFT 1963-1964, s. 42).
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I denne forbindelse erindrer Retten om, at en meddelelse om klagepunkter klart
skal opregne de faktiske forhold, som Kommissionen lzgger til grund, samt den
retlige kvalifikation heraf (Domstolens dom af 3.7.1991, sag C-62/86, AKZO Che-
mie mod Kommissionen, Sml. I, s. 3359, premis 29), og Kommissionen kan i hen-
hold til artikel 4 i forordning nr. 99/63 over for de virksomheder og sammenslut-
ninger af virksomheder, som meddelelsen rettes til, kun tage sidanne klagepunkter
1 betragtning, som disse har haft lejlighed til at udtale sig om.

Det skal dog herved bemarkes, at »hverken indledningen af en procedure eller
meddelelsen om klagepunkter efter disse akters karakter og retsvirkninger kan
anses for beslutninger i EQJF-traktatens artikel 173’s forstand, som kan forelzegges
for Domstolen under et annullationssegsmil. I den administrative procedure,
siledes som denne er fastlagt i forordning nr. 17 og i forordning nr. 99/63, er disse
akter led i sagsbehandlingen og forberedende i forhold til den beslutning, som dan-
ner afslutningen pa proceduren« (ovennzvnte dom af 11.11.1981, IBM mod Kom-
missionen, pramis 21).

Det folger af det foregdende, at det af sagsegeren FIC rejste spergsmil om, hvor-
vidt den procedure, som er fulgt i nerverende sag, tilsidesztter retten til kontra-
diktion og folgelig er ulovlig, fordi Kommissionen dels ikke har praciseret de kla-
gepunktel, der gores gxldende imod hver af adressaterne, og dels har forbeholdt
sig muligheden for at fremsatte nye klagepunkter i anledmng af CBS-aftalen, kan
rejses af FIC under den sag, som den i givet fald matte finde anledning til at
anlegge vedrerende Kommissionens endelige beslutning, uden at dens retsbeskyt-
telse forringes.

Det skal i evrigt understreges, at sifremt der pd det nuvarende trin i den
administrative procedure foretages en bedemmelse af de klagepunkter, som Kom-
missionen har taget i betragining imod hver af adressaterne for meddelelsen, griber
dette ind i Kommissionens adgang til, idet proceduren stadig verserer, at zndre
standpunkt over for de pédgzldende virksomheder og sammenslutninger af
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virksomheder efter en undersegelse af deres skriftlige og mundtlige indlzg som
svar pi meddelelsen, og man ville dermed foregribe behandlingen af.realitets-
sporgsmilene (ovennzvnte dom af 11.11.1981, IBM mod Kommissionen, pramis
18 og 20). Folgelig er FIC’s pistand pi dette punkt nedlagt for tidligt og mai
afvises.

For s vidt angir de beslutninger, hvorved Kommissionen har afsliet dels at tilstille
sagsogerne samtlige kapitler i meddelelsen, og dels at give dem aktindsigt i samtlige
dokumenter i sagen — herunder de dele af meddelelsen, som er rettet til andre
virksomheder og sammenslutninger af virksomheder — finder Retten, at den pro-
cessuelle ramme, som disse beslutninger indgar i, ber analyseres.

I den forbindelse skal Retten for det forste bemzrke, at reglerne om aktindsigt i
forbindelse med konkurrencesager har til formal at give adressaterne for en med-
delelse mulighed for at gere sig bekendt med bevismaterialet i Kommissionens
sagsakter, siledes at de pi et relevant grundlag kan udtale sig om de konklusioner,
som Kommissionen pi grundlag af dette materiale har anfert i meddelelsen. Alkt-
indsigten horer siledes til de sagsbehandlingsgarantier, som har til formal beskytte
retten til kontradiktion og navnlig at sikre den effektive udevelse af retten til at
blive hort, som er hjemlet i artikel 19, stk. 1 og 2, i forordning nr. 17 og i artikel 2 i
forordning nr. 99/63. Det folger heraf, at retten til indsigt i Kommissionens sags-
akter er begrundet med nedvendigheden af at sikre de pagzldende virksomheder
mulighed for at forsvare sig effektivt imod de klagepunkter, som rettes mod dem i
meddelelsen.

For det andet erindrer Retten om, at retten til kontradiktion i enhver procedure,
som kan medfere sanktioner, er et grundleggende princip i fzllesskabsretten, som
skal overholdes under alle omstzndigheder, ogsé nir der er tale om en administra-
tiv procedure. Det folger af den faktiske gennemforelse af dette almindelige prin-
cip, at de pagzldende virksomheder og sammenslutninger af virksomheder under
den administrative procedure skal szttes i stand til at tage stilling til, om de fakti-
ske forhold, klagepunkter og andre omstzndigheder, som Kommissionen paber-
3ber sig, virkelig foreligger, og hvilken betydning de da har (Domstolens dom af
13.2.1979, sag 85/76, Hoffmann-La Roche mod Kommissionen, Sml. s. 461, prz-
mis 9 og 11).
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Der er 1 gvrigt grund til at erindre om, at Kommissionen selv med henblik pi gen-
nemiorelsen af disse principper i Den Tolvte Beretning om Konkurrencepolitikken
(s. 42 og 43) har anfert: »Kommissionen giver derfor i fremtiden de virksomheder,
der er impliceret i en sag, adgang til at gere sig bekendt med sagens akter. Virk-
somhederne oplyses om, hvilke dokumenter Kommissionen har i sagen, idet der til
meddelelsen om klagepunkter eller til skrivelsen, hvori en klage afvises, er vedfajet
en fortegnelse over alle disse, med en angivelse af, hvilke af dokumenterne eller dele
af disse, virksomhederne har adgang til at {8 indsigt i. Virksomhederne har mulig-
hed for at gennemga disse dokumenter i Kommissionen. Hvis en virksomhed kun
onsker at gennemgd enkelte af dem, kan Kommissionen fremsende kopier heraf.
Kommissionen betragter dog en rzkke dokumenter som fortrolige, hvorfor der
ikke er adgang til at fa indsigt i disse. Det drejer sig om folgende dokumenter:
dokumenter eller dele heraf, der indeholder andre virksomheders forretningshem-
meligheder; Kommissionens interne dokumenter, sdsom notater, udkast eller andre
arbejdsdokumenter; alle andre fortrolige oplysninger, som f.eks. oplysninger om de
klagende parters identitet, hvis disse ikke ansker denne afsloret, samt oplysninger,
der fremsendes til Kommissionen med et forbehold om, at disse er at betragte som
fortrolige.«

I sin dom af 17. december 1991 i sagen Hercules mod Kommissionen (sag T-7/89,
Sml. I, s. 1711) har Retten pd dette grundlag fastsldet, at Kommissionen er »for-
pligtet til at give de virksomheder, der er berort af en procedure i henhold til EQF-
traktatens artikel 85, stk. 1, aktindsigt 1 alle de dokumenter, der er indsamlet ved
undersogelsen, uanset om de er til skade eller til gunst for virksomhederne, dog
ikke andre virksomheders forretningshemmeligheder, Kommissionens interne
dokumenter og andre fortrolige oplysninger«.

Det folger i det hele af det anforte, at selv om de vil kunne indebzre en tilsideszt-
telse af retten til kontradiktion, har Kommissionens beslutninger om afslag pa akt-
indsigt principielt kun de begraensede virkninger, som er karakteristiske for en for-
beredende foranstaltning, der indgar i en forudgiende administrativ procedure. Det
er kun foranstaltninger, som umiddelbart og uigenkaldeligt pavirker de pdgeldende
virksomheders retsstilling, der kan begrunde, at et annullationssegsmal admitteres,
allerede for den administrative procedure er afsluttet.
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Dette resultat kan ikke anfxgtes med den argumentation, som sagsegerne har frem-
fort under henvisning til Domstolens domme i AKZO Chemie-sagen (ovennavnte
dom af 24.6.1986) og BEUC-sagen (ovennavnte dom af 28.11.1991). Begge sager
drejede sig nemlig om Kommissionens beslutninger om overgivelse af visse doku-
menter til tredjemand. Folgelig var de i sagen omhandlede beslutninger uathzngige
af den beslutning, der skulle tages ved afslutningen af den procedure, som Kom-
missionen havde indledt, og kunne netop derfor i tilstrekkelig grad holdes adskilt
fra denne endelige beslutning. I AKZO-sagen havde den beslutning, hvorved Kom-
missionen fandt, at visse dokumenter ikke var fortrolige og derfor kunne overgives
til den tredjemand, der havde indgivet klage, en endelig karakter og havde ikke
nogen forbindelse med en eventuel beslutning, som maétte blive truffet efter afslut-
ningen af den procedure i henhold til artikel 86, som var indledt imod sagsegeren.
Domstolen udtalte siledes, at muligheden for at anlegge sag til provelse af denne
sidste beslutning ikke kan give virksomheden en passende beskyttelse af dens ret-
tigheder, idet de uoprettelige folger af, at visse af dens dokumenter ulovligt udle-
veres til tredjemand, ikke kan afbedes ved en annullation af denne beslutning. I
BEUC-sagen var den organisation, som blev forment aktindsigt, ikke part i proce-
duren. Men da den procedure, som blev iverksat i sagen pa grundlag af Ridets for-
ordning (EQF) nr. 2423/88 af 11. juli 1988 om beskyttelse mod dumpingimport
eller subsidieret import fra lande, der ikke er medlemmer af Det Europziske Gko-
nomiske Fallesskab (EFT L 209, s. 1), ikke kunne fore til vedtagelse af en retsakt,
der indeholder et klagepunkt i forhold til forbrugerne eller organisationer som
BEUC, var en retsakt, som nxgtede sidstnzvnte indsigt i Kommissionens ikke-
fortrolige sagsakter, umiddelbart til skade for dennes interesser og kunne derfor
kun anfzgtes inden for den segsmilsfrist, som gjaldt for den.

Denne konklusion kan heller ikke anfzgtes pad grundlag af Domstolens praksis
vedrerende dels beslutninger om begzring om oplysninger eller kontrolundersa-
gelser, der trzffes af Kommissionen i henhold til artikel 11, stk. 5, og artikel 14,
stk. 3, i forordning nr. 17, dels 3bningsskrivelser i forbindelse med den i traktatens
artikel 93, stk. 2, fastsatte procedure i sager om statsstgtte.

For det forste skal det med hensyn til beslutninger om oplysninger eller kontrol-
undersegelser fremhzves, at bortset fra, at der i bestemmelserne herom udtrykke-
ligt er hjemlet adgang til at anlegge sag til provelse af disse beslutninger, indgér
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sidanne foranstaltninger i den indledende undersagelsesprocedure, som ikke er af
kontradiktorisk karakter, og som adskiller sig fra den procedure, der efter fremsen-
delsen af en meddelelse skal gore det muligt for Kommissionen at vedtage en
beslutning, hvormed den konstaterer en overtradelse af traktatens konkurrence-
regler (se Domstolens ovennzvnte dom af 18.10.1989, Orkem mod Kommissionen,
pramis 20-25).

Hvad for det andet angér dbningsskrivelser i forbindelse med den i traktatens arti-
kel 93, stk. 2, fastsatte procedure, skal det bemzrkes, at Domstolen i sine oven-
nzvnte domme af 30. juni 1992, Spanien mod Kommissionen og Italien mod Kom-
missionen, fandt, at under de sarlige i disse sager foreliggende omstendigheder
indebar beslutningen om at indlede en procedure et valg med hensyn til lvalifice-
ringen af stotten og de procedureregler, som skulle finde anvendelse pa den, og
havde siledes endelige retsvirkninger, som bl.a. bestod i udszttelse af udbetalingen
af den péatznkte stoite. Domstolen fastslog siledes, at hverken en senere beslutning
fra Kommissionen, som fastslog stettens forenelighed med traktaten, eller mulig-
heden for at anlegge sag vedrerende en beslutning fra Kommissionen, som fastslog
dens uforenelighed med traktaten, ville kunne ophave de uoprettelige konsekven-
ser af en forsinket stotteudbetaling.

Til forskel fra de ovennavnte situationer kan den eventuelle krankelse af den ret,
som tilkommer adressaterne for en meddelelse til effektivt at fremfore deres syns-
punkter med hensyn til Kommissionens klagepunkter samt med hensyn til de bevi-
ser, som skal stotte disse klagepunkter, fremkalde bindende retsvirkninger af en
sadan karakter, at de kan gribe ind i de pageldende virksomheders og virksom-
hedssammenslutningers interesser, nir Kommissionen i givet fald har truffet den
eller de beslutninger, som konstaterer tilstedevarelsen af de overtredelser, som den
anklager dem for. Faktisk kan Kommissionen, iser i lyset af parternes skriftlige og
mundtlige indlxg, frafalde nogle af eller endog samtlige de klagepunkter, som den
i begyndelsen rettede imod dem, indtil den endelige beslutning er taget. Den kan
ogsd afhjzlpe eventuelle mangler ved sagsbehandlingen ved efterfolgende at give
den aktindsigt, som blev nzgtet i begyndelsen, siledes at meddelelsens adressater
pa ny og med fuldt kendskab til omstendighederne kan fremsztte deres synspunle-
ter vedrorende de klagepunkter, som gores geldende mod dem. Sifremt Retten i en
sag om anfzgtelse af en beslutning, som har afsluttet proceduren, mitte anerkende,
at der bestédr en ret til fuldsteendig aktindsigt, og denne fandtes at vere tilsidesat, og
Retten derfor mitte annullere Kommissionens endelige beslutning pa grund af til-
sideszttelse af retten til kontradiktion, ville hele proceduren vare ulovlig. T sa fald
ville Kommissionen vzre forpligtet til enten at opgive enhver foranstaltning imod
de pigzxldende virksomheder eller sammenslutninger af virksomheder eller genop-
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tage proceduren og da give de pigzldende virksomheder og sammenslutninger af
virksomheder lejlighed til i lyset af samtlige de yderligere oplysninger, som de
skulle have haft adgang til, pd ny at fremsztte deres synspunkter vedrerende de
klagepunkter, som rettes mod dem. I denne sidste situation ville en forskriftsmaes-
sig kontradiktorisk procedure vare tilstreekkelig til fuldt ud at genindsztte sagso-
gerne 1 deres rettigheder og befajelser.

Det folger af ovenstiende, at de beslutninger, hvorved Kommissionen har afsliet
dels at tilstille sagsogerne samtlige kapitler i meddelelsen, dels at give dem aktind-
sigt i samtlige de dokumenter, som indgir i dens sagsmappe, ikke har sidanne rets-
virkninger, som kan skade sagsogernes interesser allerede pd dette tidspunkt, og for
der traffes en beslutning, som konstaterer en overtreedelse af artikel 85, stk. 1, 1
traktaten, og som i givet fald palegger dem en sanktion.

Endelig finder Retten, at der i alt fald ikke i sagen foreligger nogen szrlig omsten-
dighed i den forstand, hvori dette forstds i ovennavnte dom af 11. november 1981,
IBM mod Kommissionen, siledes at man kan betragte de anfzgtede foranstaltnin-
ger som abenbart ulovlige. Det er ganske vist omtvistet mellem parterne, i hvilket
omfang beskyttelsen i medfer af tavshedspligten i henhold til artikel 20, stk. 2, i
forordning nr. 17 omfatter samtlige oplysninger, som Kommissionen har modtaget
under udovelsen af de befejelser, der er tillagt den ved forordning nr. 17, og som
ikke er taget i betragtning til skade for en virksomhed; men selv om det antages, at
Kommissionen i den konkrete sag kan have anvendt artikel 20, stk. 2, i forordning
nr. 17 forkert, kan denne omstendighed ikke bevirke, at de anfzgtede foranstalt-
ninger mister ethvert skin af lovlighed, iser ikke eftersom dette retssporgsmal
endnu ikke er blevet afgjort af Fallesskabets retsinstanser.

Det folger i det hele af det anforte, at sagerne md afvises.
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Sagens omkostninger

I retsmadet gjorde sagsogerne gxldende, at Kommissionen i henhold til artikel 87,
stk. 3, 1 procesreglementet skulle desmmes til at betale sagens omkostninger, selv om
nerverende sager matte blive afvist, eftersom narvarende procedure ene og alene
er resultatet af en urimelig adfzrd fra Kommissionens side, som kranker deres ret
til kontradiktion. Til stette for deres pastand henviser sagsogerne iszr til Domsto-
lens kendelse af 7. oktober 1987 (sag 248/86, Briiggemann mod @SU, Sml. s. 3963).

I henhold til procesreglementets artikel 87, stk.3, kan Retten fordele sagens
omlbostninger eller bestemme, at hver part skal bare sine egne omkostninger, hvis
hver af parterne henholdsvis taber eller vinder pi et eller flere punkter, eller hvor
der foreligger ganske sarlige grunde. I henhold til samme bestemmelse kan Retten
palegge endog en vindende part at erstatte den anden part de udgifter, som sken-
nes at vare pifert modparten unedvendigt eller af ond vilje.

Nzrvarende sager afvises, fordi de anfegtede foranstaltninger hverken har umid-
delbare retsvirkninger, som kan bergre sagssgernes interesser, eller kan betegnes
som dbenbart ulovlige foranstaltninger. I denne henseende fremhxver Retten, at
som det fremgar af preemis 49 ovenfor, og i modsztning til den situation, der foreld
i den kendelse fra Domstolen, som sagsegerne henviser til, kan Kommissionen ikke
kritiseres for at have handlet i strid med Domstolens eller Rettens praksis. Der er
derfor ikke grund til i den foreliggende sag at anvende artikel 87, stk. 3, i proces-
reglementet.

I henhold til artikel 87, stk. 2, i procesreglementet skal den tabende part betale
sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pistand herom. Eftersom sagsegerne ikke
har fiet medhold i deres pastande og anbringender, og eftersom Kommissionen har
nedlagt pdstand om, at sagsegerne tilpligtes at betale omkostningerne, demmes sag-
segerne til at betale sagens omkostninger, herunder omkostningerne i forbindelse
med sagen om forelgbige forholdsregler.

P3 grundlag af disse premisser
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DOM AF 18. 12. 1992 — PORENEDE SAGER T-10/92, T-11/92, 1-12/92 OG 1-15/92

udtaler og bestemmer

RETTEN (Anden Afdeling)

1) Sagerne afvises.

2) Sagsegerne betaler sagens omkostninger, herunder omkostningerne i forbin-
delse med sagen om forelobige forholdsregler.

Cruz Vilaga Barrington Biancarelli

Saggio Kalogeropoulos

Afsagt i offentligt retsmode i Luxembourg den 18. december 1992.

H. Jung J.L. Cruz Vilaga

Justitssekreter Prasident
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