SAT FLUGGESELLSCHAFT

DOMSTOLENS DOM
av den 19 januari 1994°

1 mal C-364/92

har Cour de cassation i Belgien till domstolen gett in en begéran om férhands-
avgorande enligt artikel 177 i EEG-fordraget i det mal som pagar vid den nationella
domstolen mellan

SAT Fluggesellschaft mbH

och

Europeisk organisation for siikrare flygtrafiktjinst (Eurocontrol).

Begiran avser tolkningen av artiklarna 86 och 90 i EEG-fordraget.

DOMSTOLEN
sammansatt av ordféranden O. Due, avdelningsordférandena G. F. Mancini, J. C.
Moitinho de Almeida och M. Diez de Velasco samt domarna C. N. Kakouris,
R. Joliet, F. A. Schockweiler, F. Grévisse (referent), M. Zuleeg, P. J. G. Kapteyn
och J. L. Murray,

generaladvokat: G. Tesauro,
justitiesekreterare: D. Louterman-Hubeau, avdelningsdirektor,

som beaktat de skriftliga yttrandena frin

— SAT, genom advokaten Henriette Tielemans, Bryssel,

L]
RattegAngssprak: franska.
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Eurocontrol, genom advokaten Jacques Putzeys, Bryssel,

Tysklands regering, genom Ernst Rdder, Ministerialrat, och Claus-Dieter
Quassowski, Regierungsdirektor, forbundsekonomiministeriet, bada i
egenskap av ombud,

Forenade kungarikets regering, genom S. Lucinda Hudson, Treasury
Solicitor’s Department, i egenskap av ombud,

Frankrikes regering, genom Edwige Belliard, directeur adjoint des affaires
juridiques, utrikesministeriet, och Catherine de Salins, conseiller des affaires
étranggres, bada i egenskap av ombud,

Greklands regering, genom bitridande juridiske radgivaren Nikolaos
Mavrikas och juridiska ombudet Maria Basdeki, statens réttsliga rdd, bada i
egenskap av ombud,

Europeiska gemenskapernas kommission, genom Bernd Langeheine, ritts-
tjansten, bitrddd av Géraud de Bergues, nationell expert med forordnande vid
rattstjinsten, bada i egenskap av ombud,

som hort forhandlingsrapporten,

som hort de muntliga yttrandena, avgivna vid sammantride den 28 september 1993,
av s6kanden i malet vid den nationella domstolen, av svaranden i maélet vid den
nationella domstolen, av Greklands regering, av Frankrikes regering och av
kommissionen, och

som hort generaladvokatens forslag till avgérande, framlagt vid sammantride den
10 november 1993,

meddelar foljande

1

dom

I dom av den 10 september 1992, som inkom till domstolen den 18 septem-
ber 1992, har Cour de cassation i Belgien, i enlighet med artikel 177 i EEG-
fordraget, stéllt en fraga om tolkningen av artiklarna 86 och 90 i fordraget.
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Denna fraga har uppkommit inom ramen fOr en tvist mellan det tyska
flygbolaget SAT Fluggesellschaft mbH (nedan kallat "SAT”) och Europeisk
organisation for sikrare flygtrafiktjinst, Eurocontrol (nedan kallad ”Euro-
control”).

Eurocontrol 4r en internationell organisation med séte i Bryssel som bildades
genom en konvention av den 13 december 1960. Genom ett protokoll av den
12 februari 1981, som tradde i kraft den 1 januari 1986, #dndrades den
ursprungliga konventionen visentligt (nedan kallad ”den dndrade konventio-
nen”). De fordragsslutande parterna dr Forbundsrepubliken Tyskland,
Belgien, Frankrike, Grekland, Irland, Storhertigdémet Luxemburg,
Nederlinderna, Portugal och Forenade konungariket Storbritannien och
Nordirland, samt Cypern, Ungern, Malta, Schweiz och Turkiet.

Enligt artikel 2.1 1 i den &ndrade konventionen har Eurocontrol bland annat
i uppgift att faststdlla och uppbéra avgifter som paférs anvindare av flyg-
trafiktjinster enligt den multilaterala dverenskommelsen, undertecknad den
12 februari 1981, om undervégsavgifter som uppbirs for de ovannimnda
fordragsslutande staternas rikning och foér de staters rikning som inte &r
medlemmar men som Ar parter i den multilaterala éverenskommelsen. Dessa
stater &r Osterrike och Spanien.

Den tvist som Eurocontrol har anhingiggjort i belgisk domstol rér indriv-
ningen av undervigsavgifter som uppgér till ett belopp pa 3 175 953 US
dollar, som SAT skulle vara skyldigt for flygningar som genomfdrts under
perioden september 1981 till december 1985.

Som grund f6r sin vigran att erligga avgifterna har SAT gjort géllande att
Eurocontrol har asidosatt artiklarna 86 och 90 i férdraget. Bolaget har anfort
att Eurocontrols praxis, som bestar i att for likvirdiga tjdnster faststilla
avgifter som varierar fran stat till stat och fran ar till ar, utgér missbruk av
en dominerande stillning i den mening som avses i artikel 86 i férdraget.

Mot denna bakgrund har Cour de cassation i Belgien, dir tvisten har
anhéngiggjorts, stillt foljande fraga till domstolen:

» Ar Europeisk organisation for sikrare flygtrafiktjinst, som bildades genom
den konvention som undertecknades i Bryssel den 13 december 1960 och
indrades genom protokoll i Bryssel den 12 februari 1981, ett foretag i den
mening som avses i artiklarna 86 och 90 i Romférdraget av den 25 mars
1957 om uppréttandet av Europeiska ekonomiska gemenskapen?”
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Domstolens behorighet

Eurocontrol har gjort gillande att den i egenskap av internationell organi-
sation, vars forbindelser med gemenskapen regleras av folkréttsliga regler,
inte omfattas av domstolens jurisdiktion. Domstolen skulle déarfor vara
obehdrig att avgora tolkningsfragan.

Denna invéndning om bristande behdrighet kan inte godtas. Domstolen dr
behérig att avgdra fragor om tolkningen av bestimmelserna i fordraget, med
tillimpning av artikel 177 i fordraget, som infor ett direkt samarbete mellan
domstolen och de nationella domstolarna genom ett forfarande som inte ir av
tvistemélskaraktir,. dir parterna‘inte kan ta nigra initiativ.och under vilket de
endast bereds tillfille att yttra sig (se bl.a. dom av den 9 december 1965 i
mal 44/65 Hessische Knappschaft, Rec. s. 1191).

Den nationella domstolen har emellertid inte hénskjutit en fraga till domsto-
len om tolkningen av den konvention. varigenom Eurocontrol bildades eller
av den multilaterala dverenskommelsen om undervigsavgifter, utan en fraga

" om tolkningen av artiklarna 86 och: 90.i fordraget.

Fragan om gemenskapsrittsliga regler kan &beropas gentemot Eurocontrol
har samband med sakfragan och saknar betydelse for domstolens behdrighet.

Upptagande till sakprévning

Eurocontrol har vidare gjort.géllande att tolkningsfragan inte kan tas upp till
sakprévning i och med att skilen till den nationella domstolens begédran om

-forhandsavgérande 4r behiftade med ett vésentligt fel, eftersom de baseras pd

det felaktiga antagandet att denna organisation har monopol p& kontrollen av
luftfarten och pa att uppbéra undervigsavgifter. Vidare skulle inte en even-
tuell dom dir Eurocontrol understills konkurrensreglerna i fordraget kunna
verkstillas, eftersom de stater som har anslutit sig till konventionen men som
inte 4r medlemmar i gemenskapen inte skulle vara rattsligt bundna av en
sadan dom. L ‘ : ; '

Det forsta pastiendet som- innebédr att relevansen hos den nationella dom-
stolens tolkningsfraga bestrids kan inte godtas. Aven om det, for att i sak
svara pa den stillda fragan, -4r viktigt att faststélla den exakta rickvidden av



SAT FLUGGESELLSCHAFT

de befogenheter som en organisation som Eurocontrol har, s ir de péstétt
felaktiga slutsatser som den nationella domstolen har dragit angiende dessa
befogenheter utan betydelse for om begédran om forhandsavgérande kan tas
upp till sakprévning.

Det andra pastédendet kan inte godtas av samma anledning som invindningen
om bristande behorighet, Det har némligen samband med sakfragan i och
med att det forutsitter att frigan om Eurocontrol ir ett foretag som omfattas
av konkurrensreglerna redan ar avgjord.

Saken

SAT har gjort gillande att Eurocontrol 4r ett foretag i den mening som avses
i artiklarna 86 och 90 i fordraget. Den forsknings- och samordningsverksam-
het som denna organisation ut6var, liksom uppbarandet av undervigsavgifter-
na, omfattas inte av ”jus imperii”, utan &r verksamheter av ekonomisk natur
som skulle kunna utévas av privatrittsliga organisationer. Aven kontrollen av
luftfarten ir av ekonomisk karaktir, vilket bevisas av det faktum att det i
vissa medlemsstater dr privata foretag som sékerstéller denna kontroll. SAT
har i andra hand gjort gillande att atminstone den verksamhet som bestar i
att uppbira avgifter, som var orsaken till tvisten vid den nationella
domstolen, ir en verksamhet av kommersiell natur, vilket bland annat visas
av det faktum att Eurocontrol har vickt talan for att driva in avgifterna vid
Tribunal de commerce i Bryssel.

Forbundsrepubliken Tysklands, Frankrikes, Forenade kungarikets, och
Greklands regeringar samt Eurocontrol har tvdrtom aberopat den offentliga
karaktiren av den verksamhet som Eurocontrol utvar néir de bestrider att
Eurocontrol ir ett foretag i den mening som avses i konkurrensreglerna i
fordraget. De stodjer sig bl.a. pa domstolens domar angaende tolkningen av
konventionen av den 27 september 1968 om domstols behodrighet och
verkstillighet av domar pa privatrittens omrdde, varav det framgéir att
Eurocontrol skall likstillas med en offentlig myndighet som utdvar
offentligrittslig maktbefogenhet (se dom av den 14 oktober 1976 i mal 29/76
LTU, Rec. s. 1541, och dom av den 14 juli 1977 i mél 9/77 och 10/77
Bavaria Fluggesellschaft och Germanair, Rec. s. 1517). De har sirskilt gjort
gillande att kontrollen av luftfarten #r en myndighetsverksamhet avsedd att
trygga den allménna sikerheten. Vad giller verksamheten att uppbira
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undervégsavgifter utdvas den for de fordragsslutande staternas riikning och
avgifterna &r bara en motprestatlon for de flygtrafiktjénster som dessa stater
sdkerstiller.

Aven kommissionen har anfort att Burocontrol inte ir ett foretag i den
mening som avses i bestimmelserna i fordraget och upprepar i- detta
hénseende samma argument som medlemsstaterna har framfort vad giller
verksamheten att uppbéra undervégsavgifter. Den anser vidare att kontrollen
av luftfarten, som inte direkt &r i fraga i tvisten vid den nationella domstolen,
ar en uppgift for det offentliga som inte 4r av ekonomisk natur, eftersom den
verksamheten dr en tjinst av allménintresse avsedd att skydda savil
anvindarna av, flygtransporter som befolkningen i de omraden som berors av
Overflygningarna.

Det foljer av domstolens rittspraxis (se bl.a. dom av den 23 april 1991 i mal
C-41/90 Hofner och Elser, Rec. s. I-1979, punkt 21, och dom av den 17
februari 1993 i mal C-159/91 och C-160/91 Poucet och Pistre, Rec. s. I-637,
punkt 17) att inom gemenskapens konkurrensritt omfattar begreppet foéretag
varje enhet som utdvar ekonomisk verksamhet, ~oavsett enhetens rittsliga
stéllning och dess finansieringssitt.

For att avgdra om Eurocontrols verksamhet ar ett foretag i den mening som
avses i artiklarna 86 och 90 i fordraget maste man ta reda pa vilket slag av
verksamhet det ar fraga om. .

I artikel 1 i konventionen angiende internationell civil luftfart undertecknad
i Chicago den 7 december 1944 (Sveriges internationella verenskommelser,
volym 15, nr 105) fastslds foljande: *De fordragsslutande staterna erkidnner
att'varje stat har fullstdndig och uteslutande hoghetsritt i luftomradet 6ver sitt
territorium.” Inom ramen for denna hoghetsrdtt. svarar staterna under
iakttagande av bestammelserna i tillimpliga internationella konventioner for

‘Overvakningen av sitt luftrum och tjansterna for att kontrollera flygtrafiken.

Enligt- den konvention som:uppréttade Eurocontrol ir det en internationell
organisation med regional inriktning som har till syfte att stirka samarbetet
mellan de fordragsslutande staterna inom luftfartsomradet och utveckla den
gemensamma verksamheten pd det omradet, med vederbérlig hénsyn till
forsvarets behov, och dirvid ge alla anviindare av luftrummet all den frihet
som &r forenlig med den sikerhetsnivd som krivs. Organisationen skall

‘'samverka med de civila och militdra myndigheterna i de fordragsslutande
‘'staterna (artikel 1 i den dndrade konventionen).
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Eurocontrols befogenheter, sasom de definieras i artikel 2 i den #ndrade
konventionen, omfattar for det forsta forskning, planering, samordning av de
olika lindernas politik och utbildning av personal.

For det andra dr Eurocontrol behérig att faststdlla och uppbéra de under-
vigsavgifter som anvindarna av luftrummet pafors. Eurocontrol bestimmer
i enlighet med de riktlinjer som faststéllts av Internationella civila luftfarts-
organisationen den gemensamma formel enligt vilken undervigsavgifterna
berdknas. Denna formel tar hinsyn till flygplanets vikt och flygstrickan, pa
vilka det tillimpas en “enhetstaxa”. Den taxan faststélls inte av Burocontrol,
utan av var och en av de fordragsslutande staterna for utnyttjandet av dess
luftrum. For varje flygning berdknar och uppbir Eurocontrol en total avgift,
som utgdr summan av de avgifter som skall betalas. Avgifterna uppbirs for
de staters rikning till vilka de erldggs, efter avdrag av en del av intdkten som
motsvarar en ”administrationsavgift” som &r avsedd att ticka kostnaderna for
uppbérandet av avgifterna. '

Slutligen, sasom det uttryckligen foreskrivs i protokollet av den 12 februari
1981, 4r den operativa verksamheten for att kontrollera luftfarten begrinsad,
eftersom det endast dr pa begéran av de fordragsslutande staterna som Euro-
control kan ombesérja en sadan verksambet. Det ar klarlagt att Eurocontrol
inom dessa ramar begrinsar sig till att fran sitt centrum i Maastricht svara
for kontrollen av luftrummet 6ver Beneluxlinderna och norra delen av For-
bundsrepubliken Tyskland. For detta andamal har Eurocontrol réttigheter och
befogenheter av tvingande slag som avviker fran allmén lag och som pa-
verkar anvindarna av luftrummet. Vid utvandet av denna sérskilda behorig-
het skall organisationen se till att de internationella dverenskommelserna och
de nationella bestimmelserna betriiffande tilltride, Sverflygning och sikerhet
som avser de berdrda fordragsslutande staternas territorium efterlevs.

Vad betréiffar den sistnimnda verksamheten skall det papekas att det inte har
bestridits att Eurocontrol #r skyldig att svara for kontrollen av luftfarten i
detta Iuftrum till nytta for varje luftfartyg som genomfor en flygning i det,
och detta dven niir operatdren inte har erlagt de undervigsavgifter som skall
betalas till Eurocontrol.

Eurocontrols verksamhet finansieras genom bidrag fran de férdragsslutande
staterna.

Eurocontrol utfor siledes for de fordragsslutande staternas rikning uppdrag
av allménintresse vars syfte dr att bidra till att uppritthalla och fOrbittra
flygsiikerheten.
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Tvértemot vad SAT har anfort kan Eurocontrols. verksamhet att uppbira
undervigsavgifterna, som #r orsak till tvisten vid den nationella domstolen,
inte skiljas frn organisationens dvriga verksamhet. Dessa avgifter dr enbart
en motprestation som anvindarna skall betala for det obligatoriska och
exklusiva utnyttjandet av utrustningar och tjanster for kontroll av Iuftfarten.
Sasom domstolen redan har konstaterat, speciellt i samband med tolkningen
av ovannimnda konvention av den 27 september 1968, skall Eurocontrol i
sin verksambhet att uppbédra avgifterna betraktas som en offentlig myndighet
som utdvar offentligréttslig maktbefogenhet (ovannimnda dom i méalet LTU,
punkterna 4 och 5).

Eurocontrol handlar i denna egenskap for de fordragsslutande staternas
rékning utan att egentligen ha nagot inflytande Gver undervigsavgifternas
storlek. Den omstindigheten, som SAT har dberopat i den nationella domsto-
len, att avgiftsbeloppet varierar med tiden eller med hénsyn till de territorier
som Overtlygs, kan inte liggas Eurocontrol till last, eftersom organisationen
endast faststiller och tillimpar-en gemensam formel enligt de villkor som
angivits ovan, utan beror pa de fordragsslutande staterna, som faststiller
storleken p& enhetstaxorna

Utifran en helhetsbed6mning har Eurocontrols verksamhet, genom sin natur,
sitt syfte och de regler som giller for den, anknytning till utdvandet av
befogenheter som r6r kontrollen och Overvakningen av luftrummet, vilka dr
typiska offentligrattsliga maktbefogenheter. Den ér inte av sidan ekonomisk

natur som gor det beréttigat att tillimpa konkurrensreglerna i fordraget.

En internationell organisation som Eurocontrol r darfor inte ett foretag som
omfattas av bestammelserna 1 artlklarna 86 och 90 1 fordraget

Svaret pa fragan blir saledes att artiklarna 86 och 90 i fordraget skall tolkas

s att en internationell organisation som Eurocontrol inte r ett foretag i den
mening som avses i dessa artiklar.

Rittegangskostnader

De kostnader som har fororsakats Forbundsrepubliken Tysklands, Forenade
kungarikets, Frankrikes och Greklands regeringar samt Europeiska gemen-

- skapernas -kommission, som har inkommit med yttrande till domstolen, ar

inte ersdttningsgilla. Eftersom forfarandet i férhallande till parterna i malet
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vid den nationella domstolen utgdr ett led i beredningen av samma mal,
ankommer det pd den domstolen att besluta om rittegdngskostnaderna.

Pé dessa grunder beslutar

DOMSTOLEN

- angaende den fraga som genom dom av den 10 september 1992 forts vidare av
Cour de cassation i Belgien - f6ljande dom:

Artiklarna 86 och 90 i fordraget skall tolkas si att en internationell
organisation som Eurocontrol inte fr ett foretag i den mening som avses i dessa
artiklar.

Due Mancini Moitinho de Almeida
Diez de Velasco Kakouris Joliet
Schockweiler Grévisse Zuleeg
Kapteyn Murray

Avkunnad vid offentligt sammantride i Luxemburg den 19 januari 1994,

J.-G. Giraud O. Due

Justitiesekreterare Ordférande
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