SELEX SISTEMI INFEGRATIE MOD KOMMISSIONEN

RETTENS DOM (Anden Afdeling)
12. december 2006°

I sag T-155/04,

SELEX Sistemi Integrati SpA, tidligere Alenia Marconi Systems SpA, Rom
(Italien), ved advokat F. Sciaudone,

sagsoger,

mod

Kommissionen for De Europeeiske Feellesskaber forst ved P. Oliver og L. Visaggio,
derefter ved A. Bouquet, L. Visaggio og F. Amato, som befuldmegtigede,

sagsogt,

stattet af:

Den Europewiske Organisation for Luftfartens Sikkerhed (Eurocontrol) ved
advokaterne F. Montag og T. Wessely,

intervenient,
* Processprog: wtahtensh.
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angdende et sogsmal med pastand om annullation eller sendring af Kommissionens
beslutning af 12. februar 2004 om afvisning af sagsegerens klage vedrerende
Eurocontrols pastaede tilsideszttelse af konkurrencebestemmelserne i EF-traktaten,

har

DE EUROPAISKE FALLESSKABERS RET
I FORSTE INSTANS (Anden Afdeling)

sammensat af formanden, J. Pirrung, dommerne A.W.H. Meij og L. Pelikdnova,

justitssekreteer: ekspeditionssekreteer C. Kristensen,

pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmodet den 31. januar 2006,

afsagt folgende

Dom

Retsforskrifter

1. Eurocontrols retlige grundlag

Den Europeiske Organisation for Luftfartens Sikkerhed (Eurocontrol), der er en
international organisation med regionalt sigte inden for luftfarten, blev oprettet af
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forskellige europeiske stater, herunder savel medlemmer af Feellesskabet som andre
stater, i henhold til den internationale konvention af 13. december 1960 vedrerende
samarbejde om luftfartens sikkerhed, som er @endret flere gange og herefter revideret
og samordnet ved protokol af 27. juni 1997 (herefter »konventionen«), med henblik
pa at styrke samarbejdet mellem de kontraherende stater inden for luftfarten og
udvikle feelles aktiviteter mellem staterne for at virkeliggere den nedvendige
harmonisering og samordning ved oprettelsen af et ensartet system til luft-
trafikreguleringen, Air Traffic Management (ATM). Selv om konventionen endnu
ikke formelt er tradt i kraft, idet den ikke er ratificeret af alle de kontraherende
parter, har dens bestemmelser veeret forelobigt geldende siden 1998 i henhold til en
beslutning truffet i december 1997 af Eurocontrols permanente kommission. Italien
tiltrddte Eurocontrol den 1. april 1996. Fellesskabet og dets medlemsstater
underskrev i 2002 en protokol, der endnu ikke er tradt i kraft, om Det Europzeiske
Feellesskabs tiltraedelse af Eurocontrol. Feellesskabet godkendte denne protokol ved
Rédets afgorelse 2004/636/EF af 29. april 2004 om Det Europeiske Feaellesskabs
indgielse af protokollen om Det Europeiske Feaellesskabs tiltreedelse af Den
Europeiske Organisation for Luftfartens Sikkerhed (EUT L 304, s. 209). Visse af
denne protokols bestemmelser er siden 2003 blevet anvendt midlertidigt, idet man
afventer alle de kontraherende parters ratifikation.

2. Feellesskabsretten

Rédet forudsatte i sit direktiv 93/65/EQF af 19. juli 1993 om definition og anvendelse
al kompatible tekniske specifikationer for erhvervelse af udstyr og systemer til
regulering af lufttrafikken (air-traffic-management equipment and systems) (EFT
L 187, s. 52), som blev cendret ved Kommissionens direktiv 97/15/EF af 25. marts
1997 om vedtagelse af Eurocontrol-standarder (EFT L 95, s. 16), at der skulle
indfores tekniske feellesskabsspecifikationer vedrarende ATM pd grundlag af de
tilsvarende tekniske specifikationer, som Eurocontrol har fastsat.
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Artilel 1-5 i direktiv 93/65 er sélydende:

wArtikel 1

Dette direktiv anvendes p& definition og anvendelse af kompatible tekniske
specifikationer for erhvervelse af udstyr og systemer til regulering af lufttrafikken,
iseer for sd vidt angér:

— kommunikationssystemer

— overvdgningssystemer

— systemer for automatiseret bistand til flyvekontroltjeneste

— navigationssystemer.

Artikel 2

I dette direktiv forstas ved:

a) teknisk specifikation: samtlige tekniske forskrifter, navnlig sadanne, der findes i
udbudsbetingelserne, som fastleegger kraevede egenskaber ved et arbejde, et
materiale, et produkt eller en leverance, og som ger det muligt pa objektiv made
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at beskrive et arbejde, et materiale, et produkt eller en leverance saledes, at de
opfylder kravene for den anvendelse, som den ordregivende myndighed har
bestemt dem til. Disse tekniske specifikationer kan omfatte kvalitet, ydeevne,
sikkerhed, dimensioner samt forskrifter for materialet, produktet eller leve-
rancen for sd vidt angér kvalitetssikring, terminologi, symboler, afprevning og
afprevningsmetoder, emballering, meerkning og etikettering

standard: den tekniske specifikation, som er godkendt af en anerkendt
standardiseringsorganisation til gentagen eller konstant anvendelse, men hvis
overholdelse normalt ikke er obligatorisik

Eurocontrolstandard: de obligatoriske elementer i Eurocontrolspecifikationer
vedrerende fysiske egenskaber, form, materiel, ydeevne, personale eller
procedurespargsmél, hvis ensartede anvendelse erkendes at veere af veesentlig
betydning for gennemforelsen af et integrerct system for lufttrafiktjenester
(ATS) (de obligatoriske elementer udger en del af et Eurocontrolstandarddo-
kument).

Artikel 3

1. Kommissionen kan efter fremgangsmaden i artikel 6, iseer for de i bilag I angivne
omrader, fastleegge og vedtage de Eurocontrolstandarder og Eurocontrols senere
eendringer af disse, hvis overholdelse skal veere obligatorisk i henhold til EF-retten.
Kommissionen offentligger henvisningerne til alle tekniske specifikationer, der
sdledes er obligatoriske, i De Europceiske Feellesskabers Tidende.
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2. For at sikre, at listen i bilag I over de Eurocontrolstandarder, som skal udarbejdes,
er s fuldsteendig som muligt, kan Kommissionen efter fremgangsméden i artikel 6
og i samrdd med Eurocontrol efter omstendighederne sendre bilag I i overens-
stemmelse med Eurocontrols eendringer.

Artikel 4

For om nedvendigt at supplere arbejdet med gennemfarelsen af Eurocontrol-
standarderne kan Kommissionen i overensstemmelse med bestemmelserne i direktiv
83/189/EQF og i samrad med Eurocontrol give europziske standardiseringsorganer
standardiseringsbefgjelser,

Artikel 5

1. Med forbehold af direktiv 77/62/E@F og direktiv 90/531/EDF treeffer medlems-
staterne de foranstaltninger, der er ngdvendige, for at de ordregivende myndigheder,
som er omhandlet i bilag II, henviser til de i henhold til dette direktiv vedtagne
specifikationer i de generelle dokumenter eller i udbudsbetingelserne for hver aftale i
forbindelse med erhvervelse af flyvekontroludstyr.

2. For at sikre, at bilag II er sd fuldsteendigt som muligt, underretter medlems-
staterne Kommissionen om de sendringer, der foretages i deres lister. Kommissionen
reviderer bilag II efter fremgangsmaden i artikel 6.«
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Sagens baggrund og den forudgaende administrative procedure

1. Eurocontrols rolle og aktiviteter

For at virkeliggare sin mélszetning om at skabe et ensartet system til luft-
trafikreguleringen udvikler, samordner og planleegger Eurocontrol indferelsen af
paneuropaiske strategier og handlingsplaner vedrarende disse med deltagelse af de
nationale myndigheder, leverandererne af luftfartstjenesteydelserne, de civile og
militzere brugere af luftrummet, lufthavnene, industrien, fagforeningerne og de
interesserede europeiske institutioner. Som led i denne sag er kun tre af
Eurocontrols aktivitetsomrader berort.

Det forste aktivitetsomrade, der er omhandlet i den foreliggende sag, vedrorer
regelfastseettelse, standardisering og godkendelse. Inden for rammerne af de
malseetninger, der er fastsat i konventionen, har Eurocontrols medlemsstater
navnlig aftalt at vedtage og anvende »felles standarder og specifikationer« i
luftfartssektoren. Eurocontrol er overladt fastsaettelsen af disse standarder og disse
specifikationer. Standarderne og de tekniske specifikationer udarbejdes naermere
bestemt af Agenturet, som er et beslutningsorgan i Eurocontrol, der er underlagt
Radet for organisationens befojelser og er sammensat af representanter fra
Eurocontrols medlemsstater (lederne af hver af organisationens medlemsstaters
luftfartsmyndighed). Det tilkommer Radet for Eurocontrol at tage stilling til
vedtagelsen af de tekniske standarder, der siledes udarbejdes. Eurocontrol udever
navnlig sin aktivitet med standardisering inden for Eatchip-programmet (Program
for Harmonisering og Integration af Lufttrafikkontrol i Europa), som blev oprettet i
1990 af Den Europeaeiske Civile Luftfartskonference (ECAC) med henblik pi at opna
harmonisering og herefter endelig integration af ATM-systemerne i konferencens
medlemsstater.
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Indtil nu har Eurocontrol udarbejdet tre standarder, som er blevet vedtaget af
Kommissionen som tekniske feellesskabsspecifikationer i henhold til direktiv 93/65
(jf. direktiv 97/15 og Kommissionens forordning (EF) nr. 2082/2000 af 6.9.2000 om
vedtagelse af Eurocontrolstandarder og om endring af direktiv 97/15/EF (EFT
L 254, 5. 1), som sendret ved Kommissionens forordning nr. 980/2002 af 4.6.2002
(EFT L 150, s. 38)):

— Eurocontrolstandard for online-dataudveksling (OLDI)

— Eurocontrolstandard for preesentation af udvekslede ATS-data (ADEXP)

— Eurocontrolstandard med titlen »Dokument vedrgrende kontrol med udveks-
ling af flyvedata« (FDE-ICD).

Det andet aktivitetsomréde, der er omhandlet i den foreliggende sag, vedrerer
Eurocontrols forsknings- og udviklingsopgave, som dels bestar i at samordne den
nationale forsknings- og udviklingspolitik inden for luftfartsomradet, dels i at lede
feelles aktiviteter med studier og udvikling af ny teknologi i denne sektor. Saledes
sorger Eurocontrol for udviklingen og erhverver prototyper af ATM-udstyr og -
systemer, f.eks. radarkontrolsystemer, navnlig med henblik pa at kunne fastszette og
godkende nye tekniske standarder og specifikationer. Et af de systemer, der herved
er udviklet, et ARTAS-radarsystemet, som virksomheden Thomson-CSF (nu Thales)
har faet tildelt udviklingskontrakten til efter en udbudsprocedure. Eurocontrol har
som led i aktiviteterne pa dette omréde oprettet en ordning vedrgrende
intellektuelle ejendomsrettigheder til de prototyper, der udvikles af de virksomheder,
som Eurocontrol har indgaet forskningskontrakter med, navnlig for s vidt angar
software. Andre konkurrerende selskabers efterfolgende adgang til disse intellektu-
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elle ejendomsrettigheder, og navnlig den vederlagsfrie adgang hertil, afhenger
grundleeggende af, om kontrahenterne har udviklet denne software seerligt inden for
rammerne af en forskningskontrakt, der er indgiet med Eurocontrol, eller om der er
tale om genanvendte, forud eksisterende produkter.

Det tredje og sidste aktivitetsomréide, der er omhandlet i den foreliggende sag, cr
den hjelp, Eurocontrols medlemsstaters myndigheder ydes efter anmodning,
navnlig inden for planlegning, specifikation og oprettelse af ATM-tjenesteydelser
og -systemer. Eurocontrol kan som led heri navnlig anmodes om at hjelpe de
nationale kontrolmyndigheder af lufttrafik med at iveerkseette udbudsprocedurer om
leveringen af ATM-udstyr og -systemer.

2. Den forudgdende administrative procedure

Sagsegeren, SELEX Sistemi Integrati SpA (tidligere Alenia Marconi Systems SpA),
har siden 1961 virket i scktoren for systemer til lufttrafikregulering. Selskabet
forelagde den 28. oktober 1997 Kommissionen en klage i henhold til artikel 3, stk. 2,
i Radets forordning nr. 17: Forste forordning om anvendelse af bestemmelserne i
traktatens artikel [81] og (81} (EFT 1959-1962, s. 81), hvorved man henledte
Kommissionens opmarksomhed pé visse pastdede overtreedelser fra Eurocontrols
side af konkurrencereglerne i forbindelse med udevelsen af dens standardiserings-
opgaver vedrerende ATM-udstyr og -systemer (herefter »klagen«).
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Folgende indvendinger blev fremsat ved klagen:

~ Ordningen med intellektuelle ejendomsrettigheder vedrgrende kontrakter, som

Eurocontrol har indgaet, om udvikling og erhvervelse af prototyper af nye
systemer, undersystemer af hardware og software til anleg inden for ATM-
omrédet kan skabe faktiske monopoler i produktionen af de systemer, der siden
bliver genstand for Eurocontrols standardisering,

Denne situation er si meget desto mere alvorlig, som Eurocontrol ikke har
iveerksat foranstaltninger, der kan sikre overholdelsen af principperne om
gennemsigtighed, om abenhed og om forbud mod forskelsbehandling som led i
erhvervelsen af prototyper af systemer og undersystemer, der anvendes til
fastseettelsen af standarderne.

Det folger endvidere af det nuveerende system, at de virksomheder, som leverer
anvendte prototyper med henblik pé standardisering, befinder sig i en seerligt
fordelagtig situation i forhold sine konkurrenter som led i offentlige udbud, som
de nationale myndigheder afholder med henblik pi erhvervelsen af ATM-
udstyr.

Sagsegeren fuldendte sin klage ved skrivelser af 15. maj og 29. september 1998,

2 Ved skrivelse af 3. november 1998 underskrevet af generaldirektgrerne for

Generaldirektoratet for Konkurrence og Generaldirektoratet for Transport (herefter
»skrivelsen af 3. november 1998«) opfordrede Kommissionen Eurocontrol til at
fremsette sine bemaerkninger til klagen. Denne skrivelse var bilagt en kort analyse
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fra Kommissionens tjenestegrene, som fremhzeevede de problemer, der kunne folge af
Eurocontrols aktiviteter, som var blevet draget i tvivl ved klagen, navnlig hvad angér
funktionen af det indre marked for ATM-produkter, -systemer og -tjenesteydelser.
Kommissionen anforte imidlertid, at denne analyse ikke foregreb anvendelsen af de
feellesskabsretlige konkurrenceregler i dette tilfeelde. Kommissionen oplyste den
12. november 1998 sagsogeren om tilstedevaerelsen og indholdet af skrivelsen af
3. november 1998.

Eurocontrol fremsatte som svar pd Kommissionens opfordring den 2. juli 1999 sine
bemerkninger til klagen samt til Kommissionens analyse i form af en skrivelse pé to
sider og tolv siders bemerkninger. Bemaerkningerne blev ved Kommissionens
skrivelse af 12. august 1999 videresendt til sagsogeren, som ved skrivelser af
14. februar og 28. marts 2000 tog stilling hertil.

Kommissionen oplyste den 15. juni 2000 sagsegeren om, at de faktiske
omstendigheder, som var angivet i klagen, efter Kommissionens opfattelse ikke
horte ind under anvendelsesomrddet for artikel 82 EF, og at de i hvert fald ikke gav
Kommissionen mulighed for at fastsla, at der var sket en tilsideseettelse af den
naevnte artikel. Sagsogeren opretholdt ved skrivelser af 15. januar 2001 og 2. august
2002 sin indstilling. Kommissionen anforte dog ved skrivelse af 25. september 2003
over for sagsegeren i henhold til artikel 6 i Kommissionens forordning (EF)
nr. 2842/98 af 22. december 1998 om hering af parter i visse procedurer efter EF-
traktatens artikel [81] og [82] (EFT L 354, s. 18), at den ikke fandt, at de grunde, der
var fremsat i klagen, var tilstreekkelige til at tage denne til folge. Sagsegeren svarede
atter ved skrivelse af 14. november 2003, at selskabets indstilling var ueendret.

Kommissionen afviste ved skrivelse af 12. februar 2004 klagen (herefter »den
anfeegtede beslutninge), idet den i det veesentlige bekreftede den vurdering, der
allerede var udtrykt i skrivelsen af 25. september 2003. Den vurderede i den
anfeegtede beslutning seerligt, at
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— de fellesskabsretlige konkurrenceregler principielt finder anvendelse pa
internationale organisationer som Eurocontrol pa betingelse af, at de konkret
omfattede aktiviteter kan betegnes gkonomisk virksomhed

— Eurocontrols aktiviteter, som danner grundlag for klagen, ikke er af gkonomisk
karakter, og at Eurocontrol derfor ikke kan anses for at veere en virksomhed i
artikel 82 EF’s forstand, og selv om disse aktiviteter blev anset for skonomisk
virksomhed, ville de under alle omstzendigheder ikke veere i strid med artikel 82
EF

— aktiviteten med fastseettelse af tekniske standarder er af almen interesse og
udgves af Eurocontrol uden vederlag, uden vinding for gje og ikke i privat
gjemed, og den har heller ikke til formdl at paleegge afgifter eller regler om de
ydelser, der skal leveres til brugerne, hvilket udelukker, at der er tale om en
okonomisk karakter

— hvad angér erhvervelsen af prototyper og forvaltningen af de intellektuelle
ejendomsrettigheder har klagen ikke bibragt nogen preecis faktisk omstendig-
hed, der kan udggre et misbrug af en dominerende stilling

— hvad angar ordningen om intellektuelle ejendomsrettigheder stiller Eurocontrol
vederlagsfrit den intellektuelle ejendomsret, som den har erhvervet som led i
sine forsknings- og udviklingsaktiviteter, til radighed for interesserede virk-
somheder. Selv om forvaltningen af de intellektuelle ejendomsrettigheder anses
for at vaere gkonomisk virksomhed, kan den omsteendighed, at de virksomheder,
der har deltaget i forsknings- og udviklingsaktiviteterne, ikke er begunstiget af
en teknisk fordel, som de kan paberdbe sig som led i offentlige kontrakter, ikke
medfore, at Eurocontrol misbruger en dominerende stilling
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— hvad angér de hjeelpeaktiviteter, som Eurocontrol leverer til de nationale
myndigheder efter anmodning, kan de ikke udgere virksomhed af gkonomisk
karakter, eftersom de leveres uden vederlag. Endvidere besidder Eurocontrol
ikke nogen form for beslutningskraft som led i de nzevnte aktiviteter, hvilket
alene tilkommer de nationale myndigheder.

Forhandlingerne for Retten og parternes pastande

Ved steevning indleveret til Rettens Justitskontor den 23. april 2004 anlagde
sagsogeren denne sag.

Eurocontrol anmodede ved processkrift af 1. september 2004, indleveret til Rettens
Justitskontor den 2. september 2004, om tilladelse til at intervenere til stotte for
Kommissionens pastande.

Ved kendelse afsagt af formanden for Rettens Anden Afdeling den 25. oktober 2004
i henhold til Rettens procesreglements artikel 116, stk. 6, fik Eurocontrol tilladelse til
at intervenere til stotte for Kommissionens pastande, ved at fremseette sine
bemeerkninger under den mundtlige forhandling.

Ved processkrift indleveret den 25. februar 2005 anmodede sagsogeren om, at
Kommissionen som led i en foranstaltning med henblik pa sagens tilretteleeggelse
blev opfordret til at fremleegge skrivelsen af 3. november 1998, ethvert andet
dokument udarbejdet af dens tjenestegrene under den administrative procedure, de
tekniske analyser, den eventuelle korrespondance mellem Kommissionens tjeneste-
grene og Eurocontrol samt de dokumenter, Eurocontrol har udarbejdet.
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Kommissionen fremlagde ved skrivelse af 11. marts 2005, indleveret den 18. marts
2005, skrivelsen af 3. november 1998. Kommissionen har herudover modsat sig
sagspgerens anmodning, idet den har gjort geldende, at den ikke er i besiddelse af
andre dokumenter, som det kunne vaere nyttigt at foje til sagsakterne i den
foreliggende sag, og at sagsggerens anmodning er generel og mangler begrundelse.

Formanden for Rettens Anden Afdeling opfordrede ved afggrelse af 5. april 2005 i
henhold til procesreglementets artikel 64, stk. 3, litra b), intervenienten til at
indlevere et interventionsindleg,

Sagsogeren fremsatte ved skrivelse indleveret til Justitskontoret den 27. april 2005 en
begeering om bevisoptagelse med henblik pa vidneathgring og Kommissionens
fremleeggelse af dokumenter. Sagsegeren fremsatte tre nye anbringender om
henholdsvis et dbenbart urigtigt sken vedrgrende de faktiske og retlige omsteendig-
heder, en tilsidesettelse af pligten til at handle med omhu og upartisk samt om
magtfordrejning som felge af tilsideseettelse af sagsggerens ret til oplysninger og
kontradiktionsprincippet.

Intervenienten indleverede sit interventionsindleeg den 16. juni 2005.

P4 grundlag af den refererende dommers rapport har Retten (Anden Afdeling)
besluttet at indlede den mundtlige forhandling uden forudgaende bevisoptagelse.
Det blev imidlertid besluttet at stille parterne spargsmal, idet de blev anmodet om at
besvare disse mundtligt under retsmodet.
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Parterne afgav mundtlige indleeg og besvarede Rettens spergsmal under retsmedet
den 31. januar 2006. Sagsegeren bibragte efter Rettens bemerkninger endvidere
nogle endringer til sine oprindelige pastande.

Sagsogeren har efter disse @ndringer nedlagt folgende pastande:

— Den anfegtede beslutning annulleres og/eller sendres.

— Kommissionen tilpligtes at betale sagens omkostninger.

Kommissionen har, stottet af intervenienten, nedlagt felgende péstande:

— Frifindelse.

— Sagsegeren tilpligtes at betale sagens omkostninger.

Retlige bemeerkninger

1. Formaliteten vedrarende sagsogerens pdstand om annullation og/eller endring af
den anfeegtede beslutning

Sagsogeren har ikke preeciseret, om pdastanden om endring skal anses for en
subsidieer pastand. Det falger under alle omstendigheder af fast retspraksis, at det
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ikke tilkommer Feellesskabets retsinstanser under udgvelsen af deres kompetence til
at prove retsakters lovlighed at give institutionerne paleg eller at treeffe afgorelser pa
deres vegne, men det pahviler vedkommende forvaltningsorgan at treeffe de
ngdvendige foranstaltninger til opfyldelse af en dom i et annullationsspgsmal
(Rettens dom af 27.1.1998, sag T-67/94, Ladbroke Racing mod Kommissionen, Sml.
11, 5. 1, preemis 200, og af 15.9.1998, forenede sager T-374/94, T-375/94, T-384/94 og
T-388/94, European Night Services m.fl. mod Kommissionen, Sml. II, s. 3141,
preemis 53).

Det folger heraf, at det forste punkt i sagsegerens pastand ma afvises, for sa vidt som
formélet hermed er at sendre den anfegtede beslutning.

2. Formaliteten vedrorende sagsogerens nye anbringender

Parternes bemcerkninger

Sagsegeren fremsatte ved skrivelse indleveret til Rettens Justitskontor den 27, april
2005 tre nye anbringender om henholdsvis et abenbart fejlskon af de faktiske og
retlige omsteendigheder, en tilsideseettelse af pligten til at handle med omhu og
upartisk samt om magtfordrejning som folge af tilsidesettelse af sagsggerens ret til
oplysninger og kontradiktionsprincippet.

Sagsegeren har begrundet fremseettelsen af nye anbringender efter afslutningen af de
skriftlige forhandlinger med, at der i henhold til procesreglementets artikel 48
fremkom nye faktiske omsteendigheder, som blev afslgret under forhandlingerne.
Det er nemlig sagsagerens opfattelse, at Kommissionens indlevering af skrivelsen af
3. november 1998 som tilleeg til sine bemeerkninger den 11. marts 2005 udger et
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sadant nyt forhold. Sagsageren har i processkriftet indleveret den 27. april 2005 gjort
geeldende, at selskabet forst ved gennemlzesningen af dette svarskrift, som skrivelsen
af 2. juli 1999 fra Eurocontrols direktor var bilagt, fik kendskab til, at skrivelsen af
3. november 1998 ikke blot var en oversendelse af klagen, men at den ligeledes
indeholdt en analyse af denne underskrevet af to af Kommissionens general-
direktorer.

Kommissionen har nedlagt pastand om, at disse nye anbringender afvises.
Sagsageren fik tilstraekkeligt kendskab til afsendelsen, indholdet og underskriverne
af skrivelsen af 3. november 1998 ved gennemlesningen af skrivelsen af
12. november 1998.

Rettens bemeerkninger

I medfor af artikel 48, stk. 2, forste afsnit, i Rettens procesreglement ma nye
anbringender ikke fremszettes under sagens behandling, medmindre de stottes pa
retlige eller faktiske omstendigheder, som er kommet frem under retsforhandlin-
gerne. Det skal sdledes undersoges, om dette er tilfeeldet i sagen.

Det skal herved understreges, at sagsogeren ved skrivelsen af 12. november 1998 (jt.
preemis 12 ovenfor) blev oplyst om, at generaldirektarerne for Generaldirektoratet
for Konkurrence og Generaldirektoratet for Transport efier gennemgang af de
retlige og ekonomiske forhold, der var gjort geeldende i klagen, havde henvendt sig
til Eurocontrol med opfordring til, at denne fremsatte sine bemerkninger. De havde
henledt Eurocontrols opmerksomhed pa visse forhold i dennes politik om
standardisering, og opfordrede serligt Eurocontrol til ssmmen med Kommissionens
tjenestegrene at fastsette en neutral og passende tilgang til sit forhold til
virksomhederne. Skrivelsen blev afsluttet med oplysningen om, at sagsogeren ville
blive holdt informeret om Eurocontrols svar samt udviklingen af diskussionerne
mellem Kommissionens tjenestegrene og Eurocontrol.
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Det skal fastslas, at en almindelig oversendelsesskrivelse om en klage principielt ikke
underskrives af en af Kommissionens generaldirektarer og endnu mere sjeeldent af
to generaldirektgrer. Af de oplysninger, som sagsogeren — der er af den opfattelse,
at Kommissionen henledte Eurocontrols opmaerksomhed pa visse forhold i dennes
politik om standardisering og over for Eurocontrol papegede, at den patenkte at
pébegynde feelles overvejelser med Eurocontrol — havde faet, kunne det endvidere
udledes, at skrivelsen af 3. november 1998 sandsynligvis indeholdt nogle materielle
overvejelser om undersggelsen af klagen. Dette er i ovrigt blevet bekreeftet ved
Eurocontrols bemzerkninger til klagen af 2. juli 1999, som blev oversendt til
sagspgeren den 12. august 1999. I indledningen til disse bemerkninger angives det
udtrykkeligt, at klagen blev »efterfulgt af en kort analyse fra Kommissionens side,
som sparede et forudgdende studie af de retlige forhold, men kommenterede
Eurocontrols aktiviteter, som forekom [...] Kommissionen at veere kritisable og
skulle begrunde en tilneermelse af fellesskabspraksis«.

I denne sammenheeng ses det, at skrivelsen af 2. juli 1999 fra Eurocontrols direktor
ikke indeholdt flere oplysninger om tilstedeveerelsen af analysen underskrevet af de
to generaldirekterer fra Kommissionen end Kommissionens skrivelse af 12. novem-
ber 1998 eller Eurocontrols bemeerkninger til klagen.

Hvad angdr de to afsnit i skrivelsen af 2. juli 1999 fra Eurocontrols direktor, som
sagsggeren neermere bestemt har paberébt sig, hvor der laegges vaegt dels pa de
bemerkninger, der er affattet af Kommissionens tjenestegrene, om nogle af
Eurocontrols grundleeggende aktiviteter, dels pA Kommissionens forslag til feelles
overvejelser desangaende ved undersggelsen af klagen, skal det fastslds, at disse
afsnit ikke indeholder nogen oplysninger, som ikke allerede fremgik af skrivelsen af
12. november 1998 eller af Eurocontrols bemerkninger til klagen, hvorved der
endvidere blev lagt vaegt p& Eurocontrols aktiviteter, som Kommissionen fandt
wkritisable«.

Sagsageren kunne saledes ved gennemlesningen af Kommissionens skrivelse af
12. november 1998 og af Eurocontrols bemeerkninger til klagen, som blev oversendt
til sagsogeren den 12. august 1999, forsta, at skrivelsen af 3. november 1998 var
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bilagt en analyse af den adfeerd, Eurocontrol blev bebrejdet. Det skal i betragtning af
skrivelsen af 12. november 1998, som Kommissionen har fremlagt, derfor fastslas, at
sagsogeren ugrundet har gjort geeldende, at kun gennemleesningen af skrivelsen af
2. juli 1999 fra Eurocontrols direktor, der var bilagt svarskriftet, gav sagsegeren
mulighed for at vide, at skrivelsen af 3. november 1998 ikke blot var en oversendelse
af klagen, men ligeledes indeholdt en analyse heraf, som var underskrevet af to af
Kommissionens generaldirektorer. Sagsegeren kan folgelig ikke péberabe sig
skrivelsen af 2. juli 1999 som et faktisk forhold, der forst blev afsloret under sagen.

Skrivelsen af 3. november 1998 er endvidere ikke af den betydning, som sagsegeren
soger at give den. Kommissionen har herved p& ingen made fastslact, at
Eurocontrols aktiviteter er ekonomisk virksomhed, og at de feellesskabsretlige
konkurrenceregler dermed skulle finde anvendelse herpa. Denne skrivelse
preeciserer i avrigt udtrykkeligt, at den vedlagte analyse er udfert »uden at foregribe
anvendelsen af de feellesskabsretlige konkurrenceregler«, hvilket forklarer, at
Kommissionen ligeledes gennemgar den indvirkning, Eurocontrols aktiviteter
alligevel kan have pd konkurrencen mellem de virksomheder, der er aktive i
sektoren for ATM-udstyr, selv om disse aktiviteter ikke er af ekonomisk karakter.

Det folger heraf, at disse nye anbringender skal afvises.

3. Formaliteten vedrorende intervenientens anbringende om dennes immunitel i
henhold til international offentlig ret

Intervenienten, som stotter Kommissionen, har nedlagt samme pastande som denne
om frifindelse. Intervenienten har til stotte for pastandene gjort to anbringender
geeldende om henholdsvis, at Den Euwropeeiske Unions bestemmelser ikke finder
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anvendelse pa Eurocontrol som folge af Eurocontrols immunitet i international
offentlig ret, og om, at Eurocontrol ikke udger en virksomhed i artikel 82 EF’s
forstand. Det skal dog fastslds, at Kommissionen ikke har gjort det forste af disse
anbringender geldende.

Det skal i den forbindelse bemsgerkes, at artikel 40, stk. 4, i statutten for Domstolen,
der i henhold til artikel 53, stk. 1, i den nzevnte statut finder anvendelse pa
forhandlingerne for Retten, og artikel 116, stk. 3, i Rettens procesreglement ganske
vist ikke er til hinder for, at en intervenient fremfarer nye eller andre anbringender
end den part, til stgtte for hvem han indtraeder i sagen, idet enhver anden
fortolkning vil indebeere, at interventionen begrenses til en gentagelse af de i
steevningen fremforte argumenter. Men det kan ikke antages, at disse bestemmelser
giver intervenienten mulighed for at @ndre eller fordreje sagens rammer som
fastlagt i steevningen ved at fremfore nye anbringender (jf i denne retning
Domstolens dom af 23.2.1961, sag 30/59, De Gezamenlijke Steenkolenmijnen in
Limburg mod Den Hgje Myndighed, Sml. 1954-1964, s. 211, org.ref: Rec. s. 3, pa
s. 37, af 24.3.1993, sag C-313/90, CIRFS m.fl. mod Kommissionen, Sml. 1, s. 1125,
preemis 22, og af 8.7.1999, sag C-245/92 P, Chemie Linz mod Kommissionen, Sml. I
s. 4643, preemis 32, samt Rettens dom af 8.6.1995, sag T-459/93, Siemens mod
Kommissionen, Sml. 11, s. 1675, praemis 21, af 25.6.1998, forenede sager T-371/94 og
T-394/94, British Airways og British Midland Airways mod Kommissionen, Sml. II,
s. 2405, preemis 75, af 1.12.1999, forenede sager T-125/96 og T-152/96, Boehringer
mod Radet og Kommissionen, Sml. II, s. 3427, preemis 183, af 28.2.2002, sag
T-395/94, Adantic Container Line m.fl. mod Kommissionen, Sml. II, s. 875, preemis
382, og af 3.4.2003, sag T-114/02, BaByliss mod Kommissionen, Sml. II, s. 1279,
preemis 417).

Da intervenienterne i henhold til procesreglementets artikel 116, stk. 3, indtraeder i
sagen, som den foreligger ved deres intervention, og da pastandene i deres begeering
om intervention i henhold til artikel 40, stk, 4, i statutten for Domstolen kun kan ga
ud pé at stotte en pastand fremsat af en af parterne i hovedsggsmalet, finder Retten
derfor ikke, at Eurocontrol som intervenient er befgjet til at fremsaette anbringendet
om sin immunitet i henhold til international offentlig ret.

Det forste anbringende, som Eurocontrol har gjort geeldende, ma saledes afvises.
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4. Annullationspdstanden

Sagsegeren har til stette for annullationspastanden i staevningen fremfort tre
anbringender om henholdsvis et abenbart urigtigt sken vedrerende anvendeligheden
af de feellesskabsretlige konkurrenceregler pa Eurocontrol, et abenbart urigtigt sken
angdende tilstedeveerelsen af en eventuel tilsidesettelse af de fellesskabsretlige
konkurrenceregler og en tilsideszettelse af vesentlige formforskrifter.

I betragtning af den argumentation, sagsegeren har fremfort, finder Retten
imidlertid — pa trods af den generelle henvisning til »de fellesskabsretlige
konkurrenceregler« — at de to faorste anbringender faktisk kun har forbindelse med
artikel 82 EF. Disse to farste af sagsogerens anbringender skal saledes udelukkende
gennemgas i betragtning af denne artikel.

Det skal vedrerende disse to samme anbringender endvidere bemaerkes, at dersom
konklusionen i en kommissionsbeslutning stottes pé flere begrundelser, som hver
iseer udger et tilstreekkeligt grundlag for denne konklusion, skal beslutningen
principielt kun annulleres, safremt hver enkelt af disse begrundelser er ulovlig. I et
sadant tilfeelde kan en fejl eller en anden ulovlighed, der kun pavirker en enkelt af
disse begrundelser, ikke bevirke, at den omtvistede beslutning ma annulleres, hvis
den i det konkrete tilfeelde ikke har haft nogen bestemmende betydning for den
konklusion, institutionen er néet til (jf. i lighed hermed Rettens dom af 14.5.2002,
sag T-126/99, Graphischer Maschinenbau mod Kommissionen, Sml. II, s. 2427,
preemis 49-51 og den deri nevnte retspraksis, og af 14.12.2005, sag T-210/01,
General Electric mod Kommissionen, Sml. 11, s. 5575, preemis 43).

I dette tilfeelde forbydes en virksomhed i henhold til artikel 82 EF, som sagsoegeren
onsker, at Kommissionen anvender, at misbruge sin dominerende stilling pa
markedet. Ud over betingelsen om, at samhandelen mellem medlemsstaterne kan
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pavirkes, opstilles der ved denne bestemmelse to kumulative Lkriterier, der for det
forste sigter til, at den pageeldende virksomhed skal have en dominerende stilling, og
for det andet til, at denne dominerende stilling misbruges. Kommissionen har, som
det er fastsliet ovenfor (preemis 15), vurderet, at Eurocontrol ikke var en
virksomhed, og at den patalte adferd under alle omstendigheder ikke var i
modstrid med artikel 82 EF. Kommissionen har siledes stottet den anfegtede
beslutning péd den dobbelte erklering, at hverken det ene eller det andet af
ovennaevnte kriterier var opfyldt i sagen, hvor hver af disse erkleringer var
tilstreekkelig til at understotte den anfegtede beslutnings konklusion.

Det folger heraf, at annullationen af den anfegtede beslutning forudsetter, at
sagspgerens to ferste anbringender tages til folge, hvoraf det ene bestrider
beslutningens lovlighed i forhold til det ferste kriterium, mens det andet vedrarer
beslutningens lovlighed i forhold til det andet kriterium.

Det forste anbringende om et dbenbart urigtigt skon hvad angir anvendelsen af
artikel 82 EF pd Eurocontrol

Anvendelsen af artikel 82 EF i denne sag forudsaetter, at Eurocontrol anses for en
vitksomhed i henhold til de fellesskabsretlige konkurrenceregler. Ifglge fast
retspraksis omfatter begrebet virksomhed ethvert organ, som udgver gkonomisk
vitksomhed, uanset dette organs retlige status og dets finansieringsmade, og enhver
aktivitet, der bestdr i at udbyde varer og tjenesteydelser pa et marked, udgor
gkonomisk virksomhed (Domstolens dom af 23.4.1991, sag C-41/90, Hofner og
Elser, Sml. I, s. 1979, preemis 21, af 16.11.1995, sag C-244/94, Fédération francaise
des sociétés d'assurances m.fl,, Sml. I, 5. 4013, preemis 14, af 11.12.1997, sag C-55/96,
Job Centre, Sml. I, s. 7119, preemis 21, af 18.6.1998, sag C-35/96, Kommissionen
mod Italien, Sml. I, s. 3851, preemis 36, og af 12.9.2000, forenede sager C-180/98 —
C-184/98, Pavlov m.fl,, Sml I, s. 6451, praemis 74),
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Sagsegeren har gjort geldende, at de af Eurocontrols aktiviteter, der er omhandlet i
denne sag, nemlig standardisering, forskning og udvikling samt hjzelp til de nationale
myndigheder, er okonomisk virksomhed, og at Eurocontrol dermed skal betegnes
som en virksomhed i henhold til artikel 82 EF. Kommissionen har for sit
vedkommende henvist til Domstolens dom af 19. januar 1994, sag C-364/92, SAT
Fluggesellschaft, Sml. I, s. 43, hvori Domstolen i praemis 30 og 31 udtalte:

»30 Ud fra en helhedsbetragtning er Eurocontrols virksomhed som folge af sin art,
sit formal og de regler, den er undergivet, knyttet til udevelsen af befojelser
vedrarende kontrollen af og de politimaessige opgaver i luftrummet, som typisk
er befajelser, der henregnes til offentlig myndighed. Der er ikke tale om
okonomisk virksomhed, som kan begrunde anvendelsen af traktatens kon-
kurrenceregler.

31 Folgelig er en international organisation som Eurocontrol ikke en virksomhed,
der er omfattet af [...] artikel [82 EF] og [86 EF].«

Det bestemmes ganske enkelt i denne doms konklusion, at »artikel [82 EF] og [86
EF] skal fortolkes saledes, at en international organisation som Eurocontrol ikke er
en virksomhed i disse artiklers forstande.

Kommissionen har heraf udledt, at Domstolen under alle omsteendigheder og for
samtlige Eurocontrols aktiviteter har udelukket, at Eurocontrol kan betegnes som en
virksomhed i henhold til de fellesskabsretlige konkurrenceregler.
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Det skal dog konstateres, at Domstolen for at na til sin konklusion udelukkende
stottede sig pa begrebet virksomhed for at undersgge Eurocontrols aktiviteter, der
blev pétalt som led i sagen mellem SAT Fluggesellschaft mbH og Eurocontrol, dvs.
oprettelsen og opkraevningen af afgifter, der var palagt brugerne af tjenesteydelserne
inden for luftfarten p& vegne af deltagerlandene. Domstolen nsevnte ganske vist i
dommens praemis 22 en del af de aktiviteter, der er pitalt i den foreliggende sag, men
dog uden at undersgge, om der var tale om gkonomisk virksomhed i henhold sin
retspraksis. Eftersom traktatens bestemmelser om konkurrence finder anvendelse pé
den virksomhed, et organ driver, som kan udskilles fra de opgaver, organet udgver i
sin egenskab af offentlig myndighed (jf. i samme retning Domstolens dom af
11.7.1985, sag 107/84, Kommissionen mod Tyskland, Sml. s, 2655, preemis 14 og 15,
og Rettens dom af 12.12.2000, sag T-128/98, Aéroports de Paris mod Kommis-
sionen, Sml. II, s. 3929, preemis 108), skal et selskabs forskellige aktiviteter
undersgges individuelt, og det kan ikke udledes af ligestillingen af visse af disse
aktiviteter med befajelser som offentlig myndighed, at de gvrige aktiviteter ikke kan
veere af gkonomisk karakter (jf. i denne retning dommen i sagen Aéroports de Paris
mod Kommissionen, preemis 109). Under hensyntagen til det begraensede omfang af
Domstolens undersogelse ses det séledes, at SAT Fluggesellschaft-dommen pa trods
af affattelsen i generelle vendinger af preemis 31 og domskonklusionen ikke
udelukker, at Eurocontrol vedrerende andre aktiviteter kan betegnes som en
virksomhed i henhold til artikel 82 EF.

Det skal saledes for hver af Eurocontrols aktiviteter, som sagsggeren har draget i
tvivl, fastslas, om de kan adskilles fra Eurocontrols aktiviteter som folge af dens
offentlige opgaver, og om de udger gkonomisk virksomhed i henhold til den
retspraksis, der er naevnt i praemis 50 ovenfor.

Eurocontrols aktivitet med teknisk standardisering

— DParternes argumenter

Sagsegeren har gjort geeldende, at Eurocontrols aktivitet med teknisk standardise-
ring er pkonomisk virksomhed. Denne aktivitet med teknisk standardisering udviser
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ingen objektiv forbindelse med opgaverne med kontrol med luftrummet og er
séledes ikke udtryk for befojelserne som offentlig myndighed inden for omradet for
lufttrafikkontrol. Kommissionens modsatrettede overvejelser i den anfegtede
beslutning — stettet pa, at den nzevnte aktivitet udferes uden vederlag, er af almen
interesse og udaves uden vinding for gje, og at den ikke har til formal at palegge
afgifter eller regler om de ydelser, der skal leveres til brugerne — modsiger fast
retspraksis. Kommissionen har endvidere i sin hidtidige praksis anerkendt, at
aktiviteter, som ligner de aktiviteter, der er omhandlet i klagen, udger ekonomisk
virksomhed, jf. f.eks. Det Europeiske Institut for Telestandarder (ETSI) og en
europaeisk sammenslutning af nationale jernbaneselskaber. Kommissionen fandt, at
disse to tilfeelde horte ind under anvendelsesomradet for konkurrencereglerne.

Sagsegeren har gjort geldende, at den ekonomiske karakter af aktiviteten med
teknisk standardisering kan udledes af den ekonomiske karakter af erhvervelsen af
prototyper, som udgeor en forudgiende betingelse for standardiseringen. De
aktiviteter, der som endeligt formal sigter til at opné standarder og siledes mere
generelt til standardisering, udger samlet set en serlig ekonomisk virksomhed.
Eurocontrol virkede pd markedet, idet den var eneste erhverver af prototyper af
ATM-systemer.

Det er Kommissionens opfattelse, at Eurocontrol udever sin aktivitet med
standardisering som en international organisation pa vegne af de kontraherende
stater uden at forfolge egne interesser, forskellige fra og uafheengige af disse staters
interesser, og at Eurocontrol forfelger et formal af almen interesse, som bestar i at
opretholde og forbedre luftfartssikkerheden. Det er sammentreeffet af alle disse
forhold, som giver mulighed for at erkleere, at Eurocontrol under udevelsen af sin
aktivitet med teknisk standardisering ikke kan anses for en virksomhed med henblik
pa anvendelse af artikel 82 EF. Eurocontrols aktivitet med standardisering kan ikke
adskilles fra den opgave, Eurocontrol er overdraget i sin egenskab af international
organisation, men angar faktisk selve grundlaget for denne opgave.
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~— Rettens bemeerkninger

Hvad angdr Eurocontrols aktivitet med standardisering skal der ferst sondres
mellem forberedelsen og udarbejdelsen af standarder — en opgave, der dels udferes
af Eurocontrols Agentur som udgvende organ, dels ved standardernes vedtagelse af
Ridet for Eurocontrol. Vedrgrende den sidste opgave skal det fastslas, at den horer
under lovgivningsomradet. Radet for Eurocontrol er nemlig sammensat af hver
luftfartsdirektor i Eurocontrol-medlemsstaterne, som af deres respektive stater har
faet bemyndigelse til at vedtage tekniske specifikationer, der far bindende virkning i
staterne. Denne aktivitet herer direkte under sidstnzevntes udgvelse af deres
befgjelser som offentlig myndighed. Eurocontrols rolle ligner siledes en ministers,
som pé nationalt niveau forbereder lovgivende foranstaltninger, der senere vedtages
af regeringen. Der er siledes tale om en aktivitet, som hgrer ind under Eurocontrols
offentlige opgaver.

Hvad derimod angir Eurocontrols forberedelse og udarbejdelse af tekniske
standarder skal det fastslas, at denne aktivitet i modseetning til, hvad Kommissionen
har gjort geeldende, kan adskilles fra opgaven med kontrol med luftrummet og
udvikling af luftfartssikkerheden. Kommissionens argumenter for at godtgere, at
Eurocontrols aktivitet med standardisering er knyttet til denne organisations public
service-opgave, henviser rent faktisk kun til vedtagelsen af de neevnte standarder,
ikke til deres udarbejdelse. Dette vedrgrer serligt argumentet om, at det er
overordentligt vaesentligt pa internationalt niveau at vedtage tekniske specifikationer
og standarder vedrgrende ATM-systemerne med henblik pa at sikre troveerdigheden
af overforelsen af flykontrollen mellem nationale kontrolorganer. Ngdvendigheden
af at vedtage standarder pa internationalt plan medfgrer ikke ngdvendigvis, at det
organ, som udarbejder disse standarder, ligeledes skal veere det, der senere vedtager
dem. Kommissionen har i den forbindelse ikke godtgjort, at disse to aktiviteter her
ngdvendigvis skal udaves af ét og samme organ i stedet for to forskellige organer.
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Eurocontrols aktivitet med udarbejdelse af standarder kan dog ikke betegnes som
okonomisk virksomhed. Det fremgar nemlig af fast retspraksis, at enhver aktivitet,
der bestar i at udbyde varer og tjenesteydelser pd et marked, udger ekonomisk
virksomhed (jf. dommen i sagen Aéroports de Paris mod Kommissionen, naevnt i
preemis 54 ovenfor, preemis 107 og den deri naevnte retspraksis). 1 dette tilfeelde har
sagsogeren ikke godtgjort, at der fandtes et marked for »tjenesteydelser i form af
standardisering inden for sektoren for ATM-udstyr«. De eneste aftagere af sidanne
tjenesteydelser kunne veere staterne som kontrolmyndighed vedrorende lufttrafik-
ken. De har valgt selv at udarbejde disse standarder gennem Eurocontrol som led i et
internationalt samarbejde. Eftersom de standarder, der er blevet udarbejdet, senere
er blevet vedtaget af Radet for Eurocontrol, fiernes resultaterne af aktiviteten med
udarbejdelse ikke fra selve organisationen, og de udbydes ikke pa et bestemt marked.
Eurocontrol udger for sine medlemsstater inden for standardiseringsomridet
saledes kun et aftaleforum, som de har skabt for at samordne deres ATM-systemers
tekniske standarder. Det kan sdledes inden for dette omrade ikke antages, at
Eurocontrol »udbyder varer eller tjenesteydelser« til dem.

Sagsageren har i sagen séledes ikke godtgjort, at den anfaegtede aktivitet bestod i at
udbyde varer eller tjenesteydelser pé et bestemt marked, hvilket imidlertid kreeves i
henhold til den dom, der er henvist til i foregaende preemis.

Hvad angdr sagsegerens argumentation om, at standardiseringsaktiviteten skal
vurderes seerskilt i forhold til aktiviteten med erhvervelse af de prototyper, der er
nodvendige til udarbejdelsen af tekniske standarder, for at den elkonomiske karakter
af aktiviteten med standardisering kan udledes af den gkonomiske karakter af den
nevnte aktivitet med erhvervelse af prototyper, skal det konstateres, at denne
argumentation ikke kan laegges til grund.

Sagsogeren har nemlig ikke fremlagt drsagerne til, at betegnelsen, sifremt denne
forudszettes antagel, af aktiviteten med erhvervelse af prototyper som gkonomisk
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virksomhed nedvendigvis skulle medfore, at aktiviteten med standardisering skulle
betegnes pa samme made. Parterne har vel ikke anfagtet, at Eurocontrol erhverver
varer eller tjenesteydelser pa markedet, med det betyder ikke, at aktiviteterne, med
henblik pa hvilke disse varer eller disse tjenesteydelser erhverves, er af gkonomisk
art,

Det skal endvidere fastslas, at en tilgang, som sagsggeren har gjort geeldende, der
bestér i af den underordnet udavede aktivitets karakter (erhvervelsen af prototyper)
at udlede karakteren af den aktivitet, der udgves senere (standardiseringen), er i
modstrid med Rettens praksis. I henhold til de kriterier, som folger af Feellesskabets
retsinstansers faste praksis, der er nsevnt ovenfor, folger begrebet virksomhed af
udbud af varer eller tjenesteydelser pa et bestemt marked og ikke af erhvervelsen af
sddanne varer eller sidanne tjenesteydelser. Det er i denne forbindelse blevet
fastsldet, at det ikke er erhvervelsesaktiviteten i sig selv, som kendetegner begrebet
vitksomhed, og at den aktivitet, der bestar i keb af produkter, siledes ikke kan
adskilles fra den senere brug af produkterne med henblik pa at vurdere, om en
aktivitet udger ekonomisk virksomhed. Det skal siledes antages, at det er den
okonomiske eller ikke-gkonomiske karakter af den efterfalgende anvendelse af
produktet, der ngdvendigvis bestemmer karakteren af kebsaktiviteten (Rettens dom
af 4.3.2003, sag T-319/99, FENIN mod Kommissionen, Sml. II, s. 357, preemis 36).
Her i sagen betyder det, at den ikke-gkonomiske karakter af standardiserings-
aktiviteten medferer, at aktiviteten med erhvervelse af prototyper som led i den
naevnte standardisering er af ikke-gkonomisk karakter, uanset at Eurocontrol virker
som kgber pa markedet for ATM-udstyr.

Sagsogerens argumentation, hvorefter Rettens begrundelse i dommen i sagen
FENIN mod Kommissionen ikke kan overfores pa den foreliggende sag, eller at dens
anvendelighed ikke er absolut, kan i denne forbindelse ikke tages til folge.

For s& vidt sagsegeren, for det forste, har gjort geeldende, at den situation, der ligger
til grund for dommen i sagen FENIN mod Kommissionen, er meget forskellig fra
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situationen i den foreliggende sag, skal det fremheeves, at Retten heri generelt
fastslog, at nar et organ keber et produkt, ikke for at tilbyde varer eller
tjenesteydelser i forbindelse med en ekonomisk aktivitet, men for at gore brug
heraf i forbindelse med en anden aktivitet, eksempelvis en aktivitet af rent social
karakter, handler dette organ folgelig ikke som virksomhed, blot fordi det agerer som
keber pa et marked (dommen i sagen FENIN mod Kommissionen, preemis 37). Den
generelle affattelse af denne saetning og navnlig den omstendighed, at der kun som
eksempel neevnes en social aktivitet, betyder, at den lgsning, der blev givet ved denne
dom, kan overferes pa ethvert organ, der keber varer med henblik pa ikke-
okonomiske aktiviteter. Som det er fremstillet ovenfor, er netop dette tilfeeldet med
Eurocontrol.

For sa vidt sagsageren, for det andet, har gjort geeldende, at anvendelsen af denne
retspraksis — hvorefter den ekonomiske eller ikke-okonomiske karakter af den
efterfolgende anvendelse af produktet nedvendigvis bestemmer kebsaktivitetens
karakter — ikke kan fjerne opmerksomheden fra den indvirkning, kebsaktiviteten
kan have pa det pagweldende marked, navnlig nar keberen som her i sagen har en
monopolstilling pa europeeisk plan, skal det fastslas, at dette argument er baseret pa
en urigtig fortolkning af dommen i sagen FENIN mod Kommissionen. Det blev
nemlig heri fastsldet, at et organ, som keber et produkt for at gore brug heraf i
forbindelse med ikke-ekonomisk aktivitet, »[glanske vist kan [...] udeve en meget
veesentlig okonomisk magt, som i givet fald kan give anledning til en monopol-
stilling, men [at] det ikke desto mindre [forholder sig] saledes, at i det omfang, den
virksomhed, [...] til hvilket formal organet keber produkter, ikke er af ekonomisk
art, handler organet ikke som virksomhed i den betydning, hvori dette begreb er
anvendt i de fellesskabsretlige konkurrenceregler, og er siledes ikke omfattet af
forbuddet i artikel 81, stk. 1, EF og artikel 82 EF« (dommen i sagen FENIN mod
Kommissionen, praemis 37).

Det skal derfor fastslds, at Kommissionen ikke har anlagt et abenbart urigtigt skon
ved at finde, at Eurocontrols aktiviteter med teknisk standardisering ikke var
pkonomisk virksomhed i henhold til fellesskabsretspraksis, og at traktatens
konkurrenceregler siledes ikke fandt anvendelse herpa.
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Aktiviteten med forskning og udvikling, navnlig erhvervelsen af prototyper og
ordningen med intellektuelle ejendomsrettigheder

— Parternes argumenter

Det er sagsggerens opfattelse, at det folger af en omhyggelig gennemleesning af den
anfeegtede beslutning, at Kommissionen ikke bestrider den gkonomiske karakter af
aktiviteten med erhvervelse af prototyper og af ordningen om intellektuel ejendom.
Denne betegnelse udelukkes nemlig ikke udtrykkeligt heri, og Kommissionen
foretog en grundig undersogelse af muligheden for misbrug af dominerende stilling,
i modszetning til hvad den gjorde for aktiviteterne med standardisering og hjeelp til
de nationale myndigheder, for hvilke den ikke foretog en grundig undersggelse af de
tilsideseettelser, sagsggeren gjorde geeldende.

Kommissionen har bestridt, at den i den anfegtede beslutning har anerkendt, at
Eurocontrols aktivitet med forskning og udvikling er af skonomisk karakter.

I denne sag er erhvervelsen af prototyper til ATM-systemer og ordningen om
intellektuelle ejendomsrettigheder vedrerende disse, som er fastsat i kebsaftalerne,
en direkte del af Eurocontrols aktivitet med standardisering, Disse prototyper bruges
reelt af organisationen til udviklingen og godkendelsen af tekniske specifikationer og
standarder, dvs. som led i en aktivitet, der ikke er af gkonomisk karakter.

— Rettens bemeerkninger

Pi omrédet for Eurocontrols forskning og udvikling har sagssgeren draget
organisationens erhvervelse af prototyper af ATM-systemer og den forvaltning,
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Eurocontrol foretager af de intellektuelle ejendomsrettigheder pa dette omrade, i
tvivl.

Det eneste argument, som sagsegeren har fremlagt vedrerende den ekonomiske
karakter af forvaltningen af de intellektuelle ejendomsrettigheder, bunder i en
pastand om, at Kommissionen i den anfaegtede beslutning ikke har bestridt den
nevnte okonomiske karakter — en pastand, som Kommissionen har anfegtet, og
som ikke ses stottet i den anfeegtede beslutning. Som det klart fremgér af betragtning
32 til den naevnte beslutning, har Kommissionen nemlig kun subsidizert og for
fuldsteendighedens skyld undersegt, om der kan foreligge en tilsideseettelse af
artikel 82 EF i forbindelse med denne aktivitet.

Det ses endvidere, at erhvervelsen af prototyper, som Eurocontrol har foretaget som
led i sine forsknings- og udviklingsaktiviteter, og forvaltningen af de intellektuelle
rettigheder desangéende ikke kan give organisationens forsknings- og udviklings-
aktivitet en skonomisk karakter, eftersom den neevnte erhvervelse ikke medferer
noget udbud af varer eller tjenesteydelser pa et bestemt marked.

Erhvervelsen af disse prototyper er nemlig rent faktisk kun en aktivitet, der er en del
af deres udvikling. Som sagsegeren har papeget, udferes denne udvikling ikke af
Eurocontrol selv, men af virksomheder i den pageldende sektor, hvortil
organisationen tildeler offentlig statte som tilskyndelse. Eurocontrol fordeler sdledes
offentlige midler med henblik pi at fremme forskningen og udviklingen inden for
omradet for ATM-systemer. For at sikre, at forskningsresultaterne, som er stottet af
Eurocontrol, stilles til radighed i den pégeldende sektor, forudseettes det i
stotteaftalerne, at Eurocontrol erhverver ejendomsretten til prototypen og de
intellektuelle ejendomsrettigheder, der folger af den forskning, Eurocontrol har
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finansieret. Eurocontrols erhvervelse af disse rettigheder er saledes ikke i sig selv et
formal og kan ikke anvendes til udnyttelse af rettighederne i kommercielt gjemed,
men er blot en del af det retlige forhold mellem det organ, som tildeler en statte, og
den virksomhed, der modtager stotte.

Det skal herved fremhaeves, at Eurocontrol som led i den ordning, organisationen
har oprettet om intellektuelle rettigheder, som den besidder vedrgrende resultaterne
af ovennaevnte forsknings- og udviklingsaktiviteter, vederlagsfrit stiller disse til
rddighed for interesserede virksomheder. Som led i undersagelsen af en aktivitets
glonomiske karakter udger kriteriet om manglende betaling ganske vist kun et
blandt andre og kan ikke i sig selv udelukke aktivitetens gkonomiske karakter. I
denne sag fojes den omsteendighed, at tilladelserne, som Eurocontrol har erhvervet,
til den omstendighed, at der i dette tilfelde er tale om en tilleegsvirksomhed til
fremme af den tekniske udvikling, ved at blive en del af Eurocontrols formal af
almen interesse, og eftersom organisationen ikke forfolger en egen interesse, der kan
adskilles fra det nzevnte formal, hvilket udelukker en aktivitets gkonomiske karakter
(f i lighed hermed Domstolens dom af 16.3.2004, forenede sager C-264/01,
C-306/01, C-354/01 og C-355/01, AOK Bundesverband m.fl,, Sml. I, 5. 2493, preemis
63).

Denne forvaltning af intellektuelle ejendomsrettigheder kan siledes pa ingen made
sammenlignes med aktiviteterne i privatretlige organisationer, der pi nationalt
niveau forvalter ophavsrettigheder til musik og tekster, og som af indehaverne af
disse rettigheder er givet bemyndigelse til at opkraeve de skyldige afgifter som folge
af tredjemands anvendelse af rettighedshavernes varker. Disse organisationer driver
skonomisk virksomhed, for s vidt de dels mod vederlag udbyder en tjenesteydelse i
form af forvaltning af deres ophavsrettigheder, dels over for tredjemand, der benytter
de pageldende veerker til kommercielle formal, med fuldmagt fra ophvasmendene
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virker som det centrale organ for opkraevning af skyldige afgifter. Det er ikke
tilfeeldet i denne sag.

I denne forbindelse kan Retten ikke tiltreede sagsegerens péastand i retsmadet om, at
licenserne ikke er vederlagsfrie, og at deres tildeling afthaenger af en godkendelse fra
den kontraherende virksomhed, der har udviklet prototypen til ARTAS-systemet,
selskabet Thomson-CSF (nu Thales). Sagsogerens udtalelser faldt pa grundlag af
Eurocontrols interne dokument af 23. april 1997 med titlen »ARTAS Intellectual
Property Rights and Industrial Policy« (intellektuelle ejendomsrettigheder og
industripolitik under ARTAS-systemet), som sagsegeren fremlagde som bilag til
steevningen. Det fremgar nemlig af det neevnte dokument, at afgiften for at tillade
anvendelse af ARTAS-systemet udgjorde 1 ECU, hvilket svarer til, at den var
vederlagsfri. Det fremgar endvidere af samme dokument, at den pageldende
virksomhed til gengeeld for afgiften far fuldsteendig adgang til de dele i systemet, der
er udviklet som led i udviklingsprojektet finansieret af Eurocontrol (»foreground
software«), hvortil Eurocontrol har de intellektuclle ejendomsrettigheder. Hvad
angar de dele af ARTAS-systemet, som Thomson-CSF har udviklet som led i
tidligere projekter, og som er blevet genbrugt i det nevnte system (»background
software«), fastseettes en ordning med udbredelse af oplysninger, som sondrer
mellem to typer oplysninger, nemlig dels oplysninger, der kan overferes, dels
fortrolige oplysninger. Mens de forstnzevnte kan udbredes til Thomson-CSF's
konkurrenter efter indgaelsen af en licensaftale med Eurocontrol med henblik pa
udviklingen af systemer som ARTAS, udbredes sidstnzevnte ikke til Thomson-CSF's
konkurrenter, medmindre andet folger af aftalen med Thomson-CSF. Det skal
sdledes fastslds, at det pageeldende dokument beviser det modsatte af, hvad
sagsegeren har gjort geldende, nemlig at licenserne vedrorende ARTAS-systemet er
vederlagsfrie, at alle systemkomponenter, der er udviklet som led i projektet
finansieret af Eurocontrol, udbredes til konkurrerende virksomheder til Thomson-
CSE, uden at denne kan gare indvendinger herimod, og at selv en del af de
komponenter, der tidligere er udviklet af Thomson-CSF, kan stilles til radighed for
konkurrerende virksomheder. Denne del af sagsegerens argumentation kan siledes
ikke tages til folge.

Retten kan ej heller tiltreede sagsegerens kritik af for det forste afgreensningen
mellem »foreground software« og »background software«, som Eurocontrol
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foretager pa vilkarlig og ugennemsigtig vis, og for det andet af den omstaendighed, at
denne afgreensning, nar det kommer til stykket, er rent teoretisk, eftersom
konkurrenterne, ved at visse data (»kildekoder«) udelukkes fra de ikke tilgeengelige
dele, forhindres i at foretage en effektiv anvendelse af den udviklede software.
Sifremt disse omstendigheder forudseettes godtgjort, synes de nemlig ganske
sikeert at veere af en sddan Lkarakter, at de kan pavirke konkurrencen i sektoren for
ATM-udstyr. De er dog ikke af en sddan karakter, at den gkonomiske karakter af
ordningen med intellektuelle ejendomsrettigheder, som Eurocontrol anvender, er
godtgjort.

For s& vidt angir sagsegerens kritik — hvorefter Eurocontrol vedrgrende de
rettigheder, som indehaves af den kontraherende virksomhed, udelukkende af
»background software« paleegger en udbredelse i form af »kodemaskinpakker« og
sammen med enhver dokumentation, der giver mulighed for dens anvendelse,
hvorimod softwaren »OTS« fortsat er fortrolig — forcholder denne indsigelse
faktisk Eurocontrol, at man ikke har palagt de virksomheder, der har opnaet
forskningskontrakter, at give deres konkurrenter adgang til kildekoderne i deres
egne produkter, som er blevet genbrugt som led i de forskningsprojekter,
Eurocontrol har tildelt dem. Det skal her fastslés, at det forhold, at Eurocontrol
foretager en sadan afgreensning som led i sin ordning med de intellektuelle
ejendomsrettigheder — uatheengigt af, om en sidan forpligtelse lovligt kan palegges
de kontraherende virksomheder — ikke opfylder kriterierne for gkonomisk
virksomhed, som er fastsat ved retspraksis og neevnt i preemis 50 ovenfor, nemlig
kriterierne om at forfalge en aktivitet, der bestar i at udbyde varer og tjenesteydelser
pé et bestemt marked.

Det folger heraf, at Kommissionen ikke har anlagt et dbenbart urigtigt sken ved at
finde, at de forsknings- og udviklingsaktiviteter, som Eurocontrol finansierer, ikke
udger ekonomisk virksomhed, og at traktatens konkurrenceregler saledes ikke
kunne anvendes herpa,
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Aktiviteten med hjeelp til de nationale myndigheder

— Parternes argumenter

Sagsegeren har gjort geeldende, at aktiviteten med teknisk hjeelp til de nationale
myndigheder, som Eurocontrol udever ved at udarbejde udbudsbetingelserne i
offentlige udbud eller ved at deltage heri ved udvelgelsesproceduren af de
virksomheder, der deltager i udbuddene, reelt er skonomisk virksomhed. Det drejer
sig endvidere om en aktivitet, der giver grundlag for vederlag, eftersom Eurocontrol
er begunstiget af sine medlemsstaters finansiering af aktiviteten med hjeelp savel som
af enhver anden af Eurocontrols aktiviteter.

Kommissionen og intervenienten har vurderet, at aktiviteten med teknisk hjeelp til
de nationale myndigheder, der er overladt lufttrafikkontrollen, navnlig i udbuds-
procedurer om erhvervelsen af ATM-systemer og -udstyr, herer under organisa-
tionens opgaver som fastsat ved konventionen. Denne aktivitet giver de
kontraherende stater mulighed for under anvendelse af organisationens seerlige
tekniske kompetence at udeve funktionerne med kontrol og forvaltning af luftfarten
pd passende vis, som medlemsstaterne udever som led i deres selvsteendighed.
Eurocontrol forfelger under udevelsen af denne aktivitet siledes det formal af
generel interesse, som er fastsat ved konventionen, om at opretholde og forbedre
sikkerheden i luftfarten.

Kommissionen og intervenienten har endvidere bemeerket, at den pégeeldende
aktivitet er vederlagsfri. De bidrag, som medlemsstaterne overforer til Eurocontrol,
har til formal at sikre organisationens almene funktion og har ingen forbindelse til
medlemsstaternes eventuelle anmodninger om hjelp. Kommissionen har ved at
drage en parallel til Domstolens retspraksis om nationale ordninger for socialsikring
og sundhed eksempelvis henvist til dommen af 17. februar 1993, Poucet og Pistre,
(forenede sager C-159/91 og C-160/91, Sml. I, s. 637, preemis 18), hvori den
omsteendighed, at der ikke var nogen forbindelse mellem de belab, der blev indbetalt
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af den forsikrede til sygesikringsordningen, og de ydelser, den naevnte ordning
udbetalte, forte Domstolen til at fastsli, at sidstnzevntes aktiviteter ikke var af
pkonomisk karakter,

— Rettens bemaerkninger

Det skal forst fastslds, at aktiviteten med teknisk hjeelp til de nationale myndigheder
kan adskilles fra Eurocontrols opgave med kontrol af luftrummet og udvikling af
luftfartssikkerheden. Selv om neevnte aktivitet med hjeelp kan gavne den almene
interesse ved at opretholde og forbedre luftfartssikkerheden, er denne forbindelse
kun meget indirekte, eftersom den hjeelp, som Eurocontrol tilbyder, kun omfatter de
tekniske specifikationer ved iveerkszttelsen af udbudsprocedurer for ATM-udstyr og
sdledes kun far indvirkning pd luftfartssikkerheden gennem de naevnte udbuds-
procedurer. En sidan indirekte forbindelse ikke kan medfere en nedvendig
sammenhzeng mellem de to aktiviteter. Retten bemseerker i denne forbindelse, at
Eurocontrol kun tilbyder sin hjelp inden for dette omride pa de nationale
myndigheders anmodning. Der er siledes pa ingen méde tale om en aktivitet, der er
grundleggende eller endog uundveetlig for sikringen af luftfartssikkerheden.

Det skal endvidere papeges, at enhver aktivitet, der bestar i at udbyde varer og
tjenesteydelser pd et marked, udger ekonomisk virksomhed (jf. den ovenfor i
preemis 50 neevnte retspraksis). Hvad angér aktiviteterne med hjeelp til de nationale
myndigheder i form af rid, der afgives ved udarbejdelsen af udbudsbetingelser eller
ved udvelgelsesproceduren af de virksomheder, der deltager i disse udbud, ma det
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fastslas, at der naermere bestemt er tale om et udbud af tjenesteydelser pa markedet
for radgivning — et marked, hvor private virksomheder med speciale inden for
omradet lige s& vel kunne virke.

Retten har i denne henseende antaget, at den omstendighed, at en aktivitet kan
udaves af en privat virksomhed, udger et yderligere indicium for, at den pageeldende
aktivitet skal anses for at veere udfort i en egenskab af virksomhed (dommen i sagen
Acéroports de Paris mod Kommissionen, preemis 124, som tiltradt ved Domstolens
dom af 24.10.2002, sag C-82/01 P, Aéroports de Paris mod Kommissionen, Sml. 1,
s. 9297, premis 82).

Det skal herudover papeges, at Domstolen gentagne gange har fastslaet, at det
forhold, at visse aktiviteter normalt matte veere overdraget offentlige kontorer, ikke
kan pavirke disses okonomiske karakter, nar de ikke altid har veeret og ikke
nadvendigvis bliver udevet af offentlige organer (jf. i denne retning dommen i sagen
Hofner og Elser, preemis 22, og Job Centre-dommen, preemis 22). Under
omstaendighederne i den foreliggende sag betyder dette, at den kendsgerning, at
de pageldende tjenesteydelser ikke for neerverende udbydes af private virk-
somheder, ikke er til hinder for, at de kan betegnes akonomisk virksomhed, nar det
forekommer muligt, at de kan udeves af private enheder.

Kommissionen har gjort geldende, at Eurocontrols aktiviteter med hjelp til de
nationale myndigheder som sddan er vederlagsfrie. Herved skal det fastslas, at denne
omstendighed kan udgore et indicium, men at det ikke i sig selv er afgorende,
hvilket f.eks. folger af sagen, der 14 til grund for Héfner og Elser-dommen, hvorved
det offentlige tyske arbejdsformidlingskontors arbejdsformidling blev leveret uden
vederlag til arbejdsgiverne og til arbejdstagerne, som ligeledes deekkede dette
kontors samlede udgifter ved faste bidrag, der var uafhangige af, om de rent faktisk
anvendte denne arbejdsformidling. At Eurocontrol som institution finansieres ved
sine medlemsstaters bidrag, og at den vederlagsfrit leverer sine tjenesteydelser med
hjeelp til de nationale myndigheder, der anmoder herom, afslorer en finansicl
opbygning af samme type som den, der var omhandlet i denne sag.
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Tilsvarende kan den omstendighed, at aktiviteten med hjeelp forfelges under en
mélsetning af almen interesse, udggre et indicium for, at der foreligger en aktivitet
af ikke-gkonomisk karakter, men den er ikke til hinder for, at en aktivitet, der som
her bestér i at udbyde tjenesteydelser pa et bestemt marked, anses for en gkonomisk
virksomhed. De organer, som forvalter lovbestemte sociale sikringsordninger, som
ikke driver virksomhed med vinding for sje, som udever en aktivitet af social
karakter, og som er undergivet en statslig regulering, der navnlig indebzerer krav om
solidaritet, er blevet anset for at veere virksomheder, der udever skonomisk
virksomhed (jf. i denne retning dommen i sagen Fédération francaise des sociétés
d'assurance m.fl, praemis 22, og dom af 21.9.1999, sag C-67/96, Albany, Sml. I,
s. 5751, praemis 84-87).

Det folger af det ovenstéende, at Eurocontrols aktivitet med hjzelp til de nationale
myndigheder er ekonomisk virksomhed, og at Eurocontrol under udevelsen af
denne aktivitet folgelig er en virksomhed i henhold til artikel 82 EF.

Sagsogerens forste anbringende skal i dette omfang saledes tages til folge, og i gvrigt
tages det iklke til folge.

Dette resultat kan dog, som det er fastslaet i preemis 47-49 ovenfor, kun medfore, at
den anfegtede beslutning annulleres, for si vidt som det andet anbringende
ligeledes tages til folge, eftersom den anfegtede beslutning ogsé er stottet pa, at
Kommissionen har fastslaet, at Eurocontrols aktiviteter ikke er i modstrid med
artikel 82 EF, selv om de skulle anses for gkonomisk virksomhed.
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Det andet anbringende om et dbenbart urigtigt skon vedrorende tilstedeveerelsen af
Eurocontrols tilsidescettelse af artikel 82 EF

Under hensyntagen til de forudgéende overvejelser skal det andet anbringende kun
underseges i det omfang, det forste anbringende er taget til folge, dvs. i forhold til
Eurocontrols aktivitet med hjeelp til de nationale myndigheder.

Parternes argumenter

Sagsegeren har i denne forbindelse gjort geeldende, at den anfeegtede beslutning er
beheeftet med et dbenbart urigtigt sken, for si vidt som Kommissionen ikke har
foretaget en tilbundsgdende undersagelse af, om den paberibte adfeerd har karakter
af misbrug inden for omradet for aktiviteten med hjelp til de nationale
myndigheder. Sagsegeren har seerligt gjort geeldende, at Eurocontrols adfeerd med
karakter af misbrug skyldes tilsideseettelsen af principperne om ligebehandling, om
gennemsigtighed og om forbud mod forskelsbehandling ved udbud iveerksat af de
nationale organer med henblik pd erhvervelse af ATM-udstyr, skent Eurocontrol
burde anvende bestemmelserne for udbudsprocedurer, der er fastsat ved de
frellesskabsretlige bestemmelser, eller i hvert fald de almindelige principper om
ligebehandling og gennemsigtighed.

Der er usikkerhed om, hvilken rolle Eurocontrol spiller, nar den tilbyder projekter og
udvzelger de virksomheder, der udvikler prototyper, og om Eurocontrols rolle som

1T - 4841



98

99

DOM AF 12.12.2006 — SAG T-155/04

radgiver for de nationale myndigheder. Denne usikkerhed og de problemer, der
folger heraf, har Kommissionen selv fremhaevet i sin rapport om anvendelsen af
direktiv 93/65.

De frivillige standarder bliver ved anvendelsen af Eurocontrols tjenesteydelser med
hjeelp til de nationale myndigheder ved iveerksattelsen af udbudsprocedurer rent
faktisk bindende for udbudsmyndighederne. Dette har serligt veeret tilfeldet i to
udbudsprocedurer i Spanien og i Nederlandene. Sagsogeren har vurderet, at den
vitksomhed, som har deltaget i proceduren og har modtaget tilslag pa kontrakten til
udarbejdelse af en prototype i det standardiserede ATM-udstyr, saledes to gange har
opnéet en ulovlig fordel. Den farste ved den vilkarlige udveelgelse, som har medfart,
at den har modtaget tilslag for udarbejdelsen af en prototype, og den anden fordi
virksomheden herefter kan velges som led i nationale udbudsprocedurer.

Sagsegeren har endvidere paberabt sig skrivelsen af 3. november 1998 (jf. praemis 12
ovenfor). Det er sagsggerens opfattelse, at denne skrivelse godtger, at Kommissionen
selv var sikker pé, at Eurocontrol havde misbrugt en dominerende stilling, eftersom
annullationsanbringenderne, der er fremsat i steevningen, bekreeftes pé alle punkter
af den tvivl og de overvejelser, der er udtrykt i skrivelsen. Kommissionen har siledes
&bent anerkendt Eurocontrols rolle som vaerende af kritisabel karakter samt den
konkurrencefordrejning, sagsageren har gjort geeldende. Skrivelsen af 3. november
1998 godtger navnlig pa dbenbar vis, at Kommissionens tjenestegrene har fundet, at
Eurocontrols aktiviteter, der er omfattet af klagen, udger gkonomisk virksomhed, at
de séledes var underlagt de feellesskabsretlige konkurrenceregler, og at konkurrence-
fordrejningen, der fulgte af Eurocontrols adferd, var godtgjort og alvorlig.
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Kommissionen har understreget, at den i betragtning 34 til den anfegtede
beslutning, og i modsatning til hvad sagsegeren har gjort geeldende, subsidizert
undersogte realiteten i den adferd, sagsegeren har paberabt sig, i forhold til
Eurocontrols aktivitet med hjeelp til de nationale myndigheder. Den har af denne
undersogelse imidlertid fastslaet, at den nzvnte aktivitet ikke tilsidesatte
konkurrencereglerne.

Hvad angér skrivelsen af 3. november 1998 har Kommissionen fundet, at de
pastande, sagsageren har udledt heraf, skyldes en urigtig gennemleesning af denne
skrivelses indhold.

Rettens bemeerkninger

Det udtales, at de klagepunkter, sagsogeren har gjort geldende som led i det
foreliggende anbringende, rent faktisk vedrerer to forskellige situationer. Den forste
situation vedrerer Eurocontrols egne udbud péd grund af egne behov for leveringer
forbundet med de aktiviteter, der tidligere er blevet fundet ikke at udgere akonomisk
virksomhed. Eftersom denne situation ikke vedrerer den hjeelp, Eurocontrol yder de
nationale myndigheder, skal den udelukkes fra undersegelsen af det andet
anbringende, som er begraenset til aktiviteten med hjeelp.

Den anden situation vedrorer de nationale myndigheders udbud, som Eurocontrol
bidrager til som radgiver ved udfeerdigelsen af udbudsbetingelserne eller ved
udveelgelsesproceduren.

IT - 4843



104

105

106

107

DOM AF 12.12.2006 — SAG T-155/04

Hvad angér denne situation skal det for det forste anfores, som Kommissionen med
rette har gjort, at alene de nationale myndigheder er de ordregivende myndigheder
og saledes bemyndiget til at treeffe beslutninger, hvorfor de er ansvarlige for
overholdelsen af de relevante bestemmelser om udbudsprocedurer. Eurocontrols
deltagelse som radgiver er hverken obligatorisk eller systematisk. Den forekommer i
henhold til konventionens artikel 2, stk. 2, litra a), kun efter de pageldende
myndigheders udtrykkelige anmodning. Sagsegeren har fastholdt, at Eurocontrol,
nar en myndighed har anmodet om dens radgivningstjenesteydelser, principielt har
mulighed for at pévirke de valg, der treeffes af denne myndighed som led i en
udbudsprocedure. Sagspgeren har dog ikke godtgjort, at Eurocontrol i en konkret
sag reelt har pavirket en beslutning om at tildele en tilbudsgiver en kontrakt gennem
andre overvejelser end dem, der folger af ensket om den bedste tekniske lasning til
den mest fordelagtige pris.

Det skal for det andet papeges, at konstateringen af et misbrug af en dominerende
stilling i henhold til artikel 82, stk. 1, EF forudseetter, dels at der foreligger en
dominerende stilling for denne virksomhed pé et bestemt marked, dels et misbrug af
denne dominerende stilling pa feellesmarkedet eller en vaesentlig del heraf.

Sagsegeren har hverken i processkrifterne eller under retsmadet for Retten taget
stilling til spergsmélene om definitionen af det relevante marked og om
Eurocontrols dominerende stilling pd dette marked, der eventuelt kunne veere
markedet for rddgivning som led i udbudsprocedurer for levering af ATM-udstyr
eller markedet for teknisk radgivning generelt.

For s vidt angar begrebet misbrug skal Retten henvise til fast retspraksis, hvorefter
misbrug er et objektivt begreb, som omfatter en af en markedsdominerende
virksomhed udvist adfeerd, som efter sin art kan pavirke strukturen pé et marked,
hvor konkurrencen netop som folge af den pageldende virksomheds tilstedevaerelse
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allerede er afsveekket, og som bevirker, at der leegges hindringer i vejen for at
opretholde den endnu bestiende konkurrence pa markedet eller udviklingen af
denne konkurrence som folge af, at der tages andre midler i brug end i den normale
konkurrence om afsetning af varer og tjenesteydelser, der udspiller sig pa grundlag
af de erhvervsdrivendes ydelser (jf. Domstolens dom af 3.7.1991, sag C-62/86, AKZO
mod Kommissionen, Sml. I, s. 3359, preemis 69, og Rettens dom af 7.10.1999, sag
T-228/97, Irish Sugar mod Kommissionen, Sml. II, s. 2969, preemis 111).

I denne sag skal det fastslas, at sagsogeren ikke har henvist til en adfeerd hos
Eurocontrol som led i dens aktivitet med radgivning til nationale myndigheder, der
lever op til disse kriterier. Sagsogeren har ikke seerligt angivet, hvilke »andre midler
[Eurocontrol har taget i brug] end i den normale konkurrence om afsetning af varer
og tjenesteydelser, der udspiller sig pa grundlag af de erhvervsdrivendes ydelser.
Forholdet synes endog at vere det, at der, eftersom Eurocontrol ikke udever nogen
virksomhed pd markedet for levering af ATM-udstyr og ikke besidder nogen
interesse af finansiel eller skonomisk karakter pd dette marked, ikke bestar noget
konkurrenceforhold mellem Eurocontrol og sagsegeren eller nogen anden virk-
somhed, der virker inden for denne sektor. Navnlig ses det ikke, at Eurocontrol har
kunnet uddrage nogen som helst konkurrencefordel af at kunne have pavirket disse
myndigheders valg af deres leveranderer af ATM-udstyr til fordel for bestemte
virksomheder gennem sine radgivningstjenesteydelser, der udbydes til nationale
myndigheder.

Sagsegeren har saledes ikke godtgjort, at Kommissionen har gjort sig skyldig i et
abenbart urigtigt sken hvad angar tilstedeveerelsen af Eurocontrols tilsideszettelse af
artikel 82 EF.

Denne konstatering underkendes ikke af skrivelsen af 3. november 1998.

Sagseogerens pastande, hvorefter denne skrivelse skulle godtgore, at Kommissionen
selv var silker pa, at Eurocontrol havde misbrugt en dominerende stilling (jf. preemis
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99 ovenfor), finder nemlig ikke stgtte i skrivelsen af 3. november 1998. Som det er
konstateret ovenfor (preemis 39), har Kommissionen heri pé ingen made fastslaet, at
Eurocontrols aktiviteter er gkonomisk virksomhed, og at de feellesskabsretlige
konkurrenceregler dermed skulle finde anvendelse herpa. Denne skrivelse
preeciserede tveertimod udtrykkeligt, at den vedlagte analyse blev udfert »uden at
foregribe anvendelsen af de feellesskabsretlige konkurrenceregler«, for at gennemga
den indvirkning, Eurocontrols aktiviteter alligevel kunne have pi konkurrencen
mellem de virksomheder, der er aktive i sektoren for ATM-udstyr, selv om disse
aktiviteter ikke er af gkonomisk karakter.

Den omstendighed, at Kommissionen pd trods af, at den har bestridt, at
konkurrenceretten skulle finde anvendelse pd den foreliggende sag, alligevel har
fremsat et vist antal kritiske bemeerkninger i denne skrivelse i forhold til visse af
Eurocontrols aktiviteter — hvilket langt fra godtger, at Kommissionen selv var sikker
pa, at Eurocontrols adfeerd var ulovlig i henhold til konkurrencereglerne — vidner
om Kommissionens hensigt om at gere Eurocontrol bevidst om de folgevirkninger,
Eurocontrols aktiviteter alligevel kunne have pd konkurrencen mellem virk-
somheder, der var aktive i den pageeldende sektor, selv om aktiviteterne ikke var
omfattet af de neevnte regler, for at tilskynde Eurocontrol til at minimere de
ugnskede virkninger si meget som muligt. Denne skrivelse kan derimod ikke tjene
til at understotte sagsagerens péastande.

Herefter kan det andet anbringende ikke tages til falge.

Det tredje anbringende om en tilsidescettelse af veesentlige formforskrifter

Sagsegeren har under henvisning til visse afggrelser fra Feellesskabets retsinstanser
om forpligtelsen til undersggelse af klager og om forpligtelsen til begrundelse af
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disse afgorelser vurderet, at Kommissionen i sagen har tilsidesat disse forpligtelser.
Den anfegtede beslutning er ikke rigtigt begrundet, og Kommissionen har
»eventuelt« tilsidesat retten til forsvar i lgbet af den forudgiende administrative
procedure.

Klagepunktet om begrundelsesmangel

— Parternes argumenter

Hvad angar betegnelsen af Eurocontrols aktiviteter, som er genstand for klagen, har
sagsogeren gjort geldende, at Kommissionen ikke pé passende vis har undersogt,
om de neevnte aktiviteter er af ekonomisk karakter. I stedet for blot at erkleere, at
aktiviteten med regelfastseettelse ikke medferer noget vederlag, at udarbejdelsen af
standarder udger en aktivitet af almen interesse samt en privat aktivitet uden
vinding for eje, og at aktiviteten med hjeelp blot har form af teknisk bistand, som er
vederlagsfri, og som kun tilbydes nationale myndigheder, der anmoder herom, burde
Kommissionen have foretaget en fuldsteendig bedemmelse af den relevante
retspraksis for at udlede den lesning, der fandt anvendelse pa denne sag. Sagsegeren
har ved at paberabe sig den anfegtede beslutnings begrundelse af visse punkter gjort
geeldende, at lommissionens bedemmelse udger nogle linjer, skent sagsegeren har
fremlagt et stort antal forhold og argumenter til statte for sin klage. Pa samme made
angives der i den anfeegtede beslutning ikke arsagen til, at Kommissionen har
vurderet, at den i denne sag matte udelukke, at Eurocontrols adfeerd udgjorde
misbrug.

Kommissionen har bemeerket, at den i henhold til fast retspraksis ikke er forpligtet
til i begrundelsen for de beslutninger, den ma treeffe for at sikre anvendelsen af
konkurrencereglerne, at tage stilling til alle de argumenter, som de berorte parter har
gjort geeldende til stotte for deres anmodning.
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~— Rettens bemeerkninger

Ifolge fast retspraksis skal den begrundelse, som kraeves i henhold til artikel 253 EF,
klart og utvetydigt angive de betragtninger, som den institution, der har udstedt den
anfaegtede retsakt, har lagt til grund, saledes at de bergrte parter kan fa kendskab til
grundlaget for den trufne foranstaltning med henblik pa at forsvare deres
rettigheder, og for at Fellesskabets retsinstanser kan udeve deres provelsesret.
Begrundelseskravet skal vurderes i lyset af den konkrete sags omsteendigheder,
navnlig indholdet af den pageldende retsakt, indholdet af de anforte grunde samt
den interesse, som retsaktens adressater og andre, der m anses for umiddelbart og
individuelt bergrt af retsakten, kan have i begrundelsen. Det kreeves ikke, at
begrundelsen angiver alle de forskellige relevante faktiske og retlige momenter, da
spergsmalet om, hvorvidt en beslutnings begrundelse opfylder kravene efter
artikel 253 EF, ikke blot skal vurderes i forhold til ordlyden, men ligeledes til den
sammenhzeng, hvori den indgér, samt under hensyn til alle de retsregler, som geelder
pa det pdgeeldende omrade (jf. Rettens dom af 21.3.2002, sag T-231/99, Joynson mod
Kommissionen, Sml. II, s. 2085, praemis 164 og 165 og den deri neevnte retspraksis).

Kommissionen er seerligt ilke forpligtet til i begrundelsen for en bestutning, hvorved
en klage om tilsideszettelse af konkurrencereglerne afvises, at tage stilling til alle de
argumenter, som de interesserede har fremfort til stotte for deres krav. Den behgver
kun redeggre for de faktiske omsteendigheder og retlige betragtninger, der har veeret
afgerende for beslutningen (jf. Rettens dom af 30.11.2000, sag T-5/97, Industrie des
poudres sphériques mod Kommissionen, Sml. II, s. 3755, preemis 199 og den deri
nzevnte retspraksis, og dommen i sagen FENIN mod Kommissionen, praemis 58).

I denne sag ses Kommissionen at have opfyldt sin begrundelsespligt. Som
Kommissionen med rette har gjort geeldende, har den i betragtning 28 og 29 til
den anfegtede beslutning klart angivet sin vaesentligste drsag til at afvise klagen,
nemlig at Eurocontrols aktiviteter, som var draget i tvivl, ikke var af gkonomisk
karakter i henhold til Domstolens retspraksis. Kommissionen har navnlig henvist til
sin skrivelse af 15. juni 2000 (jf. preemis 14 ovenfor), hvori den allerede i det
vaesentligste havde givet udtryk for — og begrundet — den samme opfattelse.
Kommissionen har i betragtning 30-34 til den anfegtede beslutning for hver af de
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bestridte aktiviteter fremfort de nzrmere grunde, som forte til denne vurdering.
Hvad angar aktiviteten med udvikling og erhvervelse af prototyper, ordningen med
intellektuelle ejendomsrettigheder samt aktiviteten med hjelp til de nationale
myndigheder har den endvidere subsidicert forklaret drsagen til, at den, selv om de
naevnte aktiviteter blev anset for vaerende af okonomisk karakter, vurderede, at der
ikke forela en tilsideszettelse af konkurrenceretten.

Der skal herved henvises til, at en manglende eller utilstreekkelig begrundelse er et
anbringende vedrerende tilsidesattelse af veesentlige formforskrifter, der i sig selv
adskiller sig fra anbringendet om, at den naevnte beslutning er truffet af de forkerte
grunde, idet prevelsen heraf henhgrer under behandlingen af den anfeegtede
beslutnings materielle rigtighed (Rettens dom af 7.11.1997, sag T-84/96, Cipeke mod
Kommissionen, Sml. 11, s. 2081, preemis 47). Den omsteendighed, at Retten ikke har
tiltradt visse af de overvejelser, som Kommissionen fremsetter i den anfregtede
beslutning, hindrer saledes ikke, at begrundelsespligten i denne sag anses for opfyldt.

Det folger heraf, at klagepunktet om manglende begrundelse ikke kan tages falge.

Klagepunktet om en eventuel tilsidesaettelse af retten til forsvar

— Parternes argumenter

Sagsogeren har ud fra de oplysninger, der pa nuveerende tidspunkt er tilgeengelige,
og ud fra bilagene til den anfegtede beslutning vurderet, at man ikke er blevet
underrettet pad passende vis om de skridt, Kommissionen har foretaget under
sagsbehandlingen af klagen. Kommissionen har serligt undladt at neevne de uden
tvivl talrige bemeerkninger, skrivelser og analyser, som har ligget til grund for dens
egen vurdering. Dette udgor en tilsidesettelse af det almindelige princip om
gennemsigtighed i den administrative sagsbehandling.
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Kommissionen har fremhsevet, at denne indsigelse er stattet pa formodningen om,
at den ved vedtagelsen af den anfegtede beslutning nedvendigvis har lagt et stort
antal dokumenter, der er sagsegeren ubekendte, til grund. Kommissionen har gjort
geeldende, at den i sin skrivelse af 25. september 2003 (jf. preemis 14 ovenfor)
udtrykkeligt har angivet de dokumenter, der har ligget til grund for dens vurdering.
Der er tale om dokumenter, som sagsggeren har haft fuldt kendskab til, og som
denne har kunnet fremseette bemerkninger til. Alle de veesentlige forhold, som
Kommissionen har taget hensyn til under sagsbehandlingen af klagen, fremgar af de
pageldende dokumenter. Kommissionen har séledes fundet, at der ikke er sket en
tilsideszettelse af retten til forsvar, som sagsegeren hypotetisk set har paberabt sig,

— Rettens bemeerkninger

Det skal for det forste bemeerkes, at sagsogerens péstande om, at der antageligt
foreligger et stort antal dokumenter,.som er sagsggeren ubekendte, pa ingen made er
underbyggede. Selv om man ikke kan kraeve, at sagsogeren identificerer de
pageeldende dokumenter, fordi sagsggeren netop har gjort geeldende, at Kommis-
sionen ikke har oplyst selskabet om disse, skal det nemlig fastslas, at selskabet ikke
engang har fremlagt indicier, som dog kunne fgre til den opfattelse, at sddanne
dokumenter findes, og at de har veeret afggrende ved udarbejdelsen af den
anfeegtede beslutning. Det eneste dokument, som ikke er neevnt i Kommissionens
skrivelse af 25. september 2003, er udtrykkeligt blevet identificeret af sagsogeren,
nemlig skrivelsen af 3. november 1998, som Kommissionen efterfolgende har
fremlagt. Som det er fastsldet ovenfor, har dette brev dog ikke afslgret
omstendigheder, der kunne have péavirket afslutningen den foreliggende sag
vaesentligt (jf. preemis 36-39 ovenfor), ligesom sagsegeren derudover har haft
kendskab til savel tilstedeveerelsen af denne skrivelse som dens indhold i det
veesentlige.

Sagsegeren har i steevningen gjort geeldende, at selskabet »naturligvis er ndet« til den
konklusion, at man ikke er blevet passende underrettet om de skridt, Kommissionen
har foretaget under sagsbehandlingen »ud fra bilagene til Kommissionens
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beslutning«. Den anfegtede beslutning henviser dog ikke til bilagene. Sagsageren
har hverken preeciseret, hvilke bilag det drejer sig om, eller hvilke forhold i disse
uangivne dokumenter der har givet sagsageren mulighed for at na til den neevnte
konklusion. Sagsegerens pastand, hvorefter Kommissionen har benyttet sig af et
stort antal dokumenter, som den ikke har meddelt sagsegeren, er folgelig ikke
underbygget.

Tillige har Kommissionen gjort geeldende, at der ikke er andre relevante
dokumenter i den foreliggende sag end dem, der er neevnt i bilaget til skrivelsen
af 25. september 2003. Denne pastand forekommer underbygget af den juridiske
vurdering fra Kommissionen, som ved at henvise til dommen i sagen SAT
Fluggesellschaft har fundet, at Eurocontrols aktiviteter, som her er pétalt, ikke
fuldsteendigt var af elkonomisk karakter, og at den adfeerd, der var lagt Eurocontrol
til last, under alle omstendigheder ikke udgjorde en tilsideswxttelse af de
feellesskabsretlige konkurrenceregler. Denne vurdering kunne nemlig i den
anfeegtede Dbeslutning blot veere underbygget af de dokumenter, Kommissionen
havde paberabt sig heri til stotte for den, og det var, i modsetning til hvad
sagsogeren har gjort geldende, ikke nodvendigt at gennemfore en teknisk analyse
eller tilbundsgéende undersogelser af de virkninger, som Eurocontrols handlinger
kunne have pa konkurrencen inden for den péageldende sektor.

Det folger heraf, at klagepunktet om tilsideszettelse af retten til forsvar ikke kan tages
til folge.

Det tredje anbringende kan derfor ikke tages til folge.

Under disse omstendigheder skal Kommissionen frifindes for sagsegerens annulla-
tionspéstand.
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5. Begeeringer om bevisoptagelse

Parternes argumenter

Sagsegeren har i sin steevning samt i processkriftet indleveret den 27. april 2005
fremsat begeeringer om bevisoptagelse. Den forste begeering sigter til Kommis-
sionens fremlaeggelse af ethvert dokument, der er udarbejdet af dens tjenestegrene
om den foreliggende sag, og af ethvert dokument, som den har modtaget fra
Eurocontrol vedrgrende klagen, samt kopi af de tekniske analyser, som efter
sagsggerens opfattelse er gennemfprt af internt eller eksternt personale. Den anden
begewring sigter dels til vidneafhoring af de tidligere generaldirektorer for
Kommissionens Generaldirektorat for Konkurrence og Generaldirektorat for
Transport samt af den tidligere generaldirekter for Eurocontrol om indholdet af
skrivelsen af 3. november 1998 og den dertil vedlagte analyse, dels til Kommis-
sionens fremleeggelse af de dokumenter, der er udvekslet mellem Kommissionen og
Eurocontrol efter skrivelsen af 3. november 1998.

Kommissionen har rejst indsigelse imod sagsegerens begzringer ved at gore
geldende, at afthgring af de personer, sagsageren har omtalt, ikke vil kunne afslgre
forhold til brug for gennemgangen af den anfagtede beslutning, og at der ikke er
andre relevante dokumenter end dem, der er opregnet i skrivelsen af 25. september
2003.

Rettens bemcerkninger

Det fremgdr af det ovenstdende, at Retten har kunnet afggre sagen pé grundlag af
péastandene, anbringenderne og de argumenter, der er fremkommet under den
skriftlige og mundtlige sagsbehandling, samt pa grundlag af de fremkomne bilag.
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13 Under disse omstendigheder skal sagsegerens begeringer om bevisoptagelse
afvises.

Sagens omkostninger

13+ | henhold til procesreglementet artikel 87, stk. 2, palaegges det den tabende part at
betale sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Da sagsegeren har
tabt sagen, bor det péalegges virksomheden at betale sagens omkostninger i
overensstemmelse med Kommissionens péastand herom.

135 | henhold til procesreglementets artikel 87, stk. 4, tredje afsnit, kan Retten treeffe
afgorelse om, at intervenienter skal baere deres egne ombkostninger. I den
foreliggende sag beerer intervenienten, der er indtradt til stotte for Kommissionen,
sine egne omkostninger.

Pa grundlag af disse preemisser

udtaler og bestemmer

RETTEN (Anden Afdeling)

1) Kommissionen for De Europwiske Feellesskaber frifindes.
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2) SELEX Sistemi Integrati SpA beerer sine egne omkostninger og betaler
Kommissionens omkostninger.

3) Den Europwziske Organisation for Luftfartens Sikkerhed berer sine egne
omlostninger.,

Pirrung Meij Pelikdnova

Afsagt i offentligt retsmode i Luxembourg den 12. december 2006.

E. Coulon J. Pirrung

Justitssekretaer Afdelingsformand
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