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anses som beslutninger i E@F-trakta-
tens artikel 173’s forstand, som kan
forelegges for Domstolen under et
annullationssegsmal. I den administra-
tive procedure, siledes som denne er
fastlagt i forordning nr. 17 og i
forordning nr. 99/63, er disse akter
led i sagsbehandlingen og forbere-
dende i forhold til den beslutning,
som danner afslutningen pi proce-
duren.

En  meddelelse om klagepunkter
palegger ikke virksomheden en
forpligtelse til at zndre eller pa ny
overveje sin markedsfering, og den

I'sag 60/81

bevirker ikke, at virksomheden
fratages en hidtil eksisterende beskyt-
telse mod beder, siledes som det er
tilfzeldet med den meddelelse, hvorved
Kommissionen i medfer af artikel 15,
stk. 6, i forordning nr. 17 underretter
en vitksomhed om resultatet af den
forelebige undersegelse af en af virk-
somheden anmeldt aftale. Selv om en
meddelelse om klagepunkter kan
betyde, at det geres klart for virksom-
heden, at den lober en reel risiko for
at blive palagt en bede af Kommis-
sionen, er dette en rent faktisk folge
og ikke en af meddelelsen om klage-
punkter tilsigtet retsvirkning,

INTERNATIONAL BUSINESS MACHINES CORPORATION, Armonk, New York 10504,
Amerikas Forenede Stater, ved advokaterne Jeremy Lever, Q.C. (England og
Wales), David Edward, Q.C. (Skotland), John Swift, Q.C. (England og
Wales), Christopher Bellamy og Nicholas Forwood, barristers (England og
Wales), samt Andrew Soundy fra Ashurst, Morris, Crisp & Co. (Solicitor of
the Supreme Court of England and Wales), og med valgt adresse i Luxem-
bourg hos International Business Machines of Belgium SA, 8, boulevard
Royal,

sagseger,

mod

KOMMISSIONEN FOR DE EUROPAISKE F/ELLESSKABER, ved juridisk konsulent John
Temple Lang og Gotz zur Hausen, Kommissionens juridiske tjeneste, som
befuldmagtiget, og med valgt adresse i Luxembourg hos Oreste Montalto,
Kommissionens juridiske tjeneste, Jean Monnet-bygningen, Kirchberg,

sagsogt,
o8
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MEMOREX SA, Chaussée de la Hulpe, 178, 1170 Bruxelles, ved advokaterne
Ivo Van Bael og Jean-Frangois Bellis, Bruxelles, og med valgt adresse 1
Luxembourg hos advokaterne Elvinger og Hoss, 15, Cote d’Eich,

intervenient,

om annullation af beslutning om at indlede en procedure vedrorende
konkurrenceforhold samt af meddelelse om klagepunkter,

har

DOMSTOLEN

sammensat af prasidenten ]. Mertens de Wilmars, afdelingsformandene
G. Bosco og A.Touffait, dommerne Mackenzie Stuart, T. Koopmans,

U. Everling og F. Grévisse,

generaladvokat: Sir Gordon Slynn
justitssekretzer: A. Van Houtte

afsagt felgende

DOM

Sagsfremstilling

De faktiske omstzendigheder og retsfor-
handlingernes forleb samt parternes
pastande, anbringender og argumenter
kan sammenfattes siledes:

I — Faktiske omstendigheder

1. Efter at have modtaget klager fra
nogle af IBM’s konkurrenter har
Kommissionen igennem en arrekke fore-

taget en undersogelse af selskabets og
dets datterselskabers markedsfering for
at fA konstaterer, om der foreligger et
misbrug af en dominerende stilling pa
markedet i E@F-traktatens artikel 86’s
forstand.

Ved skrivelse af 19. december 1980,
underskrevet af generaldirektoren for
konkurrence, meddeltes det sagsogeren,
at Kommissionen havde indledt en
procedure mod dennc i medfer af arti-
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kel 3 i Radets forordning nr. 17 af 6.
februar 1962, »Ferste forordning om
anvendelse af bestemmelserne i trakta-
tens artikel 85 og 86« (EFT 1959-1962,
s. 81), og at den pitenkte at traeffe en
beslutning vedrarende overtredelser af
EQF-wraktatens artikel 86. Med skri-
velsen fulgte en meddelelse om klage-
punkter som omhandlet i artikel 19 i
forordning nr. 17. Sagsegeren blev
samtidig opfordret tl at afgive en
skriftlig udtalelse og fik endvidere
meddelt, at selskabet pa et senere tids-
punke ville fa lejlighed til at afgive
mundtlig forklaring under en hering.

Det fremgar af meddelelsen om klage-
punkter, at sagsegeren ifelge Kommis-
sionens opfattelse indtager en domine-
rende stilling med hensyn til levering af
centrale enheder og basisprogrammel til
edb-systemerne af typerne IBM 360 og
370 og siledes kontrollerer de naevnte
systemers drift og vedligeholdelse, samt
at sagsegeren har misbrugt denne stilling
til skade for »stik-kompatible« produ-
center, der tilbyder produkter fremstillet
specielt til at vaere kompatible med de
navnte edb-systemer, ved som led i sin
markedsfering

— at levere et produkt sammen med et
andet uden serskilt beregning, eller
levere et produkt, der rent fysisk er
forbundet med et andet, uden
seerskilt beregning (pakkesalg (»bund-
ling«)), nemlig basisprogrammel og
den centrale hukommelse eller det
centrale lager til sagsegerens centrale
databehandlingsenheder,

— ved lancering af nye produkter at
afsla at oplyse enkeltheder om inter-
face-zndringer, eller — hvis sadanne
oplyses — forst at gore det efter
forste levering til en kunde, og
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— at negte at levere visse former for
vigtigt programmel til brugere af
IBM-systemer, medmindre program-
mellet benyttes i en central enhed af
IBM-fabrikat.

Disse former for markedsforing, som
sagsogeren benytter over hele verden,
har verec — og er til dels stadig —
genstand for en retssag i USA.

2. Ved skrivelse af 28. januar 1981
anmodede sagsogeren Kommissionen om
at give neermere oplysninger om de
kommissionsakter, hvorved der var givet
bemyndigelse til at indlede proceduren
og til at fremsende meddelelsen om
klagepunkter, og om at fremsende kopier
af relevante dokumenter, hvori disse
akter fandtes.

Ved skrivelse af 3. februar 1981, under-
skrevet af direkteren for direktorat IV B,
afslog Kommissionen at give de navnte
oplysninger, idet den erklerede, at der
var tale om interne beslutninger, som
ikke blev gjort tilgzngelige for udenfor-
stiende.

Ved skrivelse af 20. februar 1981
meddelte sagsogeren Kommissionen, at
selskabet ansd den administrative proce-
dure for at veere behzftet med en raekke
mangler. Det anmodede derfor Kommis-
sionen om at trekke meddelelsen om
klagepunkter tilbage og indstille proce-
duren, subsidizert om at besvare en
rekke generelle og specielle spergsmal,
der indeholdtes i skrivelsen, for at tyde-
liggere Kommissionens standpunkt og
for at {4 den til at give afkald pa at gore
brug af den ret, den havde forbeholdt sig
til at rejse yderligere klagepunkter.
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Ved skrivelse af 13. april 1981 — dvs. — Kommissionen har ikke opfyldt de
efter nerverende sags anleg — be- for en meddelelse om klagepunkter
svarede Kommissionen sidstnzvnte skri- geldende mindstekrav. Meddelelsen
velse, idet den afslog at imedekomme om klagepunkter er hverken klar eller
sagsegerens anmodning, men dog fuldstendig, og fristen til at frem-
samtidig meddelte selskabet visse oplys- sette bemerkninger har varet for
ninger. Desuden forlengede Kommis- kort. Meddelelsen om klagepunkter
sionen flere gange fristen for fremsat- strider mod grundsztningerne om
telse af skrifthge bemarkninger il retten til at fremfere sit forsvar.

meddelelsen om klagepunkter, senest til
den 31. august 1981.

— Indledningen af den administrative
procedure udger en retsstridig
udevelse af Kommissionens befe-
jelser. Der foreligger ikke delegation

II — Pastande og skriftveksling af kompetence til at treeffe en beslut-
ning, hvilket heller ikke lovligt kan
ske, og de af sagen omhandlede akter
er ikke indeholdt 1 en kollegial
beslutning truffet af alle Kommissio-

1. Under denne den 18. marts 1981 nens mediemmer.

anlagte sag har sagsegeren nedlagt
pastand om

— Da den adferd, sagsegeren kritiseres

for, i det vaesentlige udvises uden for

1) annullation Fellesskabet og er genstand for en
reissag i USA, var Kommissionen

i) af den eller de retsakier fra fornl; - )
orpligtet til at tage hensyn til de

Kommissionen, : o)
. relevante folkeretlige principper —
a) hvorved der indledtes en proce- om comitas gentium og om ikke-
dure mod IBM i medfer af indblanding i USA’s interne anlig-
artikel 3 i Radets forordning gender — som er til hinder for
nr. 17, og udevelse af Fellesskabets kompe-
b) hvorved en meddelelse om tence.

klagepunkter blev rettet til og/
cller meddelt sagsegeren, og/
eller

i) af selve meddelelsen om klage-
punkter, for si vidt denne i sig
selv udger en af Kommissionen
udstedt retsakt, 'samt at

Ved smrskilt processkrift registreret p
Domstolens justitskontor den 10. april
1981 har Kommissionen i medfer af
procesreglementets artikel 91, stk. 1, rejst
indsigelse mod, at sagen antages til reali-
tetsbehandling, og nedlagt pastand om

2) Kommissionen betaler sagens omkost-

ninger. — at sagen afvises,
og
Pastandene stottes pA tre anbringender, — at sagsegeren betaler sagens omkost-
der kort kan gengives som folger: ninger.
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Ved kendelse af 13. maj 1981 meddelte
Domstolen firmaet Memorex SA, der er
klager i Kommissionens administrative
procedure, tilladelse til at intervenere i
sagen. Intervenienten har i sit indleg
vedrerende sagens formalitet nedlagt
pastand om

— at sagen afvises,
og

— at sagsegeren betaler sagens omkost-
ninger, herunder omkostningerne ved
interventionen.

2. Samtidig med anleggelsen af hoved-
sagen har sagsegeren ved sarskilt
processkrift i medfer af procesreglemen-
tets artikel 91, stk. 1, begaret afsagt
kendelse om,

1) at det palegges Kommissionen at
afgive oplysninger om de akter,
hvorved den har meddelt bemyndi-
gelse til

1) at indlede
procedure, og

ii) at fremsende meddelelsen om
klagepunkter, samt at afgive
kopier af referater eller andre rele-
vante dokumenter, hvori disse
akter findes, og

den administrative

2) at det palegges Kommissionen at
betale omkostningerne ved eller i
forbindelse med begzringen.

Sagsegeren har til stotte for sin begeering
péaberébt sig artikel 21 i statutten for Det
europxiske  okonomiske  Fallesskabs
Domstol samt procesreglementets artikel
45, stk. 2, idet selskabet har gjort
geldende, at medmindre Kommissionen
giver oplysninger om de krevede enkelt-
heder, er sagsegeren ude af stand til pa
effektiv. mide at fremsztte relevante
udtalelser om de pagzldende akters
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gyldighed, ligesom Domstolen vil vere
ude af stand til at udeve sine kontrolbe-
fojelser i medfer af E@F-traktatens
artikel 173,

Kommissionen har heroverfor nedlagt
pastand om

— at begzringen om fremleggelse af
dokumenter ikke tages til folge,

og

— at sagsegeren pilegges at betale
sagens omkostninger.

Kommissionen har tl stette for sin
pistand gjort gzldende, dels at sagse-
geren ikke kan kreve fremleggelse af
dokumenter vedrerende hovedsagens
realitet i anden sammenhzng end i
hovedsagen, og endog far det er konsta-
teret, om hovedsagen kan realitetsbe-
handles, dels at de af sagsegeren pabe-
rabte bestemmelser omhandler andre
situationer og ikke hjemler en sidan
fremgangsmade.

3. Den 29. maj 1980 har sagsegeren i
henhold til procesreglementets artikel 83
begaret afsagt kendelse om forelabige
forholdsregler i form af suspension af
Kommissionens administrative  proce-
dure, henholdsvis suspension af de
anfaegtede akters gennemforelse, eller
andre forelebige forholdsregler, som
mdtte findes pakrevede.

Den 7. juli 1981 har Domstolens prasi-
dent i en kendelse om forelabige
forholdsregler afslaet at tage begzringen
iil folge og udsat spergsmalet om sagens
omkostninger, herunder omkostningerne
ved interventionen.

4. Skriftvekslingen vedrerende formali-
tetsindsigelsen er forlebet forskriftsmes-
sigt.

Domstolen har, efter at have hert gene-
raladvokaten, besluttet at indlede den
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mundtlige forhandling om formaliteten
uden forudgaende bevisforelse.

II1 — Parternes argumenter ved-
rorende formaliteten

1. Sagsogeren har i stevningen anfert,
at de af sagen omfattede kommissions-
akter er beslutninger 1 EQF-trakiatens
artikel 173’s forstand, da der er tale om
retsakter, som er udstedt af Kommis-
sionen, og som har retsvirkninger. Sagse-
geren har til stote herfor paberibt sig
Domstolens domme af henholdsvis 31.
marts 1971 i sag 22/70 (AETR, Sml.
1971, s. 41) og 15. marts 1967 i de fore-
nede sager 8-11/66 (Cimenteries mod
Kommissionen, Sml. 1965-1968, s. 337).

Meddelelsen om klagepunkter udkrystal-
liserer og fastlegger Kommissionens stil-
ling over for virksomhederne og holder
den fast pa et standpunkt, som den ikke
lovligt kan fravige. Endvidere er frem-
sendelsen af en meddelelse om klage-
punkter en ufravigelig betingelse for
Kommissionens anvendelse af befejelsen
til at palegge en bede eller vangsbede
eller tl at pibyde, at en overtradelse
bringes til opher. Den medforer en
endring i den pagzldende virksomheds
retsstilling derved, at virksomheden nu er
forpligtet til at tage stilling til en anklage
og fere et forsvar samt til at overholde
en af Kommissionen fastsat frist. P
grundlag af meddelelsen om klage-
punkter kan virksomheden umiddelbart
pilzgges en bede eller en wangsbede
eller f3 pdbud om at bringe en overtre-
delse til opher, hvis den intet forctager
for at forsvare sig.

I medfer af artikel 9, stk. 3, i forordning
nr. 17 har endvidere indledningen’af en
procedure og fremsendelsen af medde-
lelsen om klagepunkter den retsvirkning,
at medlemsstaternes myndigheder ikke
lengere har kompetence til at anvende
E@F-traktatens artikel 85 og 86 og til at
afbryde proceduren i medfor af artikel 2
i Radets forordning nr. 2988/74 af 26.
november 1974 om forzldelse af
adgangen 1l at palegge okonomiske
sanktioner inden for Det europwmiske
skonomiske Fallesskabs transport- og
konkurrenceret og af adgangen ul
wangsfuldbyrdelse af disse sanktioner
(EFT L 319, s. 1).

En domstolskontrol med de omuwistede
akter, inden der treffes en endelig
beslutning, sikrer, at principperne om
god forvaltning og retten til at udtale sig
i sagen overholdes, og nedstter risikoen
for annullation af den endelige beslut-
ning pi grund af mangler ved sagsbe-
handlingen.

2. Kommissionen har tl steue for sin
afvisningspistand gjort geldende, at
indledningen af en adminstrativ proce-
dure og meddelelsen om klagepunkter er
forberedende og forelebige led i proce-
duren og folgelig ikke kan geres til
genstand for segsmal i medfer af EQF-
wraktatens artikel 173.

I Fzllesskabets konkurrenceret sondres
der, pA samme mide som i national ret
— i de tilfelde, der er Kommissionen
bekendt — mellem sidanne beslutninger,
som kan anfegtes i medfer af artikel
173, og led i sagsbehandlingen, som i sig
selv ikke kan anfegtes. Hvis sidanne
skride besluttes eller gennemfores rets-
stridigt, kan den pAgeldende virksomhed
kun anfegte gyldigheden af den beslut-

2645



DOM AFSAGT 11. 11. 1981 — SAG 60/81

ning, som Kommissionen traeffer ved
procedurens  afslutning.  Sagsegerens
synspunkt ville hindre en normal
gennemforelse af Kommissionens proce-
dure, eftersom en administrativ proce-
dure ikke kan gennemfores, hvis den
konstant geres til genstand for begz-
ringer om domstolsprovelse af de enkelte
skridt.  Fellesskabsrettens  sondring
mellem henholdsvis belsutninger, der kan
anfegtes 1 medfer af artikel 173, og de
enkelte led i proceduren er i evrigt til
fordel for virksomhederne, da disse uden
sondringen ville veere nedt til at anfegte
ethvert for dem ugunstigt led i proce-
duren eller til at akkviescere ved dem og
ville blive pafert betydelige omkostninger
i forbindelse med varetagelsen af deres
interesser under en administrativ proce-
dure. Ud fra denne sondring er de i
sagen anfaegtede akter blot skridt i den
administrative procedure, som henherer
under Kommissionens forvaltningskom-
petence, og som Domstolen ikke ber
efterprove eller gribe ind i, for der er
truffet en endelig beslutning.

Réadets forordning nr. 17 og Kommissio-
nens forordning nr. 99/63 af 25. juli
1963 om udtalelser i henhold til artikel
19, stk. 1 og 2, i Radets forordning nr.
17 (EFT 1963-1964, s. 42), indeholder
intet til stotte for, at iverksattelsen af en
procedure og meddelelsen om klage-
punkter skal betragtes som beslutninger,
der kan geores til genstand for segsmal.

Endvidere m4 de anfxgtede retsakter
navnlig holdes adskilt fra meddelelsen
om resultatet af en forelebig underse-
gelse af en aftale, jf. artikel 15, stk. 6, i
forordning nr. 17. Ingen af de omsten-
digheder, som i den for omtalte Cimente-

2646

ries-dom af 15, marts 1967 fik
Domstolen til at betragte en sidan
meddelelse som en beslutning, foreligger
her. Specielt berever hverken indled-
ningen af en procedure eller meddelelsen
om klagepunkter den pagzldende virk-
somhed beskytelse eller sztter den i en
situation, hvor den tvinges til at valge
mellem en vesentlig =ndring i adferd
eller at udsztte sig for risikoen for en
bade. Disse akter er ikke slutstenen pi
en serlig procedure og krever ikke
retlige garantier til beskyttelse af virk-
somheden.

Den i artikel 9, stk. 3, i forordning nr. 17
omhandlede indledning af en procedure
har indvirkning p4 de nationale myndig-
heders befojelser, men ingen virkning for
selve virksomheden, som i evrigt drager
fordel af bestemmelsen, da den derved
beskyttes mod risikoen for sidelebende
procedurer.

Nir Kommissionen har modtaget
bemerkningerne til meddelelsen om
klagepunkter, skal den altid pi ny tage
stilling til sagen, og det star den frit for
at afgive en ny meddelelse om klage-
punkter eller at uddybe eller supplere
den oprindelige. Den »udkrystallise-
rende« virkning af meddelelsen om
klagepunkter kan derfor ikke indebare,
at meddelelsen kan anfegtes umid-
delbart. Virksomhedens ret til at rejse
indsigelse mod meddelelsen om klage-
punkter beskyttes bedre og mere effektivt
gennem adgangen til at anfegte den
endelige  beslutning, da eventuelle
mangler ved meddelelsen om klage-
punkter forst pid dette tidspunkt kan
bedemmes, uden at man indlader sig pa
spekulationer over procedurens videre

forleb.
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Forzldelsesfristens afbrydelse mi anses
for irrelevant. Sagsegerens synspunkt
ville indebzre, at ethvert skridt som led i
undersegelsen af en overtreedelse kunne
gores til genstand for et segsmal.

Sagsegerens standpunkt med hensyn til
sporgsmélet om sagens antagelse til reali-
tetsbehandling har ikke stotte 1 nogen
medlemsstats  konkurenceret og ville
nedvendigvis have alvorlige og uenskede
folger, idet der i forbindelse med hver
enlselt procedure efter forordning nr. 17
kunne anlegges en lang rekke sager
vedrorende de enkelte led i proceduren,
hvorefter Domstolen allerede pd dette
tidlige tidspunkt matte tage stilling til
argumenter vedrerende en sidan sags
realitet.

3. Sagsageren har 1 sit indleg vedre-
rende afvisningspastanden videre anfert,
at indledningen af en procedure og en
meddelelse om klagepunkter har sidanne
karakteristika, at de udger beslutninger,
som kan gores til genstand for sogsmal i
medfer af EQF-traktatens artikel 173.

Ifolge Domstolens praksis kan en retsake
annulleres, nir den for sagsegeren har
retlige eller faktiske virkninger, som a
hensyn til retshindhevelsen krever, at
den underkastes en kontrol. Dette er
tilfeldet med de i denne sag omhandlede
akter. Indledningen af en procedure og
meddelelsen om klagepunkter kan retligt
set sidestilles med en beslutning. Indled-
ningen af en procedure beror pi en
formel kommissionsbeslutning og er en
myndighedshandling fra Kommissionens
side, og meddelelsen om klagepunkter

markerer afslutningen — i form af en
myndighedshandling, der fastlegger
Kommissionens standpunkt — p& den

interne, administrative fase af den forele-
bige undersegelse. Dette bekraeftes i
ovrigt af de pagzldende akters retlige og
fakuske folger. Sagsegeren har 1 en
nermere undersegelse gennemgiet disse
folger til stoue for det allerede i stev-
ningen fremforte standpunkt, hvorefter
de pigreldende akter pi grund af deres
retsvirkninger ma anses for beslutninger 1
artikel 173’s forstand.

Meddelelsen om klagepunkter opfylder
navnlig alle de krav, som Domstolen
opstillede i den nzvnte dom 1 Cimente-
ries-sagen. Den er afslutningen p4 proce-
durens farste afsnit, den bevirker, at der
ikke lazngere foreligger god wo hos
sagsogeren — som indtil fremsendelsen
af meddelelsen om klagepunkter ikke
havde nogen anledning ul at tro, at den
piklagede adferd kunne indebare en
overtredelse af E@F-traktatens artikel
86 — og den smtter sagsegeren i det
dilemma enten at maétte @ndre sin
markedsforing eller labe en aget risiko
for en bede.

Sagsegeren har endvidere fremhavet, at
sogsmalet ikke har til formal at opné en
principiel afgerelse om  segsmilsad-
gangen under en administrativ procedure
i medfer af forordning nr. 17, men at
den foreliggende sag kan realitetsbe-
handles pi grund af dens swrlige, og
maske enestiende, omstzendigheder.

P4 grund af sagens swrlige karakter kan
der ikke tages stlling dl afvisnings-
spergsmalet uden en vurdering af sagens
realitet. Efter arten af de péberabte
anbringender og deres virkninger for
bade folkeretten og fxllesskabsretten
herer de rejste spargsmal fuldt ud under
Domstolens umiddelbare kompetence og
ber afgeres pi indeverende tidspunkt.
Kernen i hovedsagen er, at Kommissio-
nens administrative procedure fra begyn-
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delsen har varet behzftet med en fejl, og
at enhver videreforelse af proceduren er
retsstridig. Sagen har til formal dels at fa
fastslaet, at de anfegtede akter er
udstedt i strid med folkeretten af
personer, som ikke var bemyndiget til at
handle p4 Kommissionens vegne, dels at
beskytte sagsogerens interesse i ikke at
veere tvunget til at varetage sine inte-
resser under en fuldkommen ulovlig
procedure. Under disse omstendigheder
er en efterfelgende annullation af
Kommissionens endelige beslutning ikke
tilstreekkelig til at yde effektiv beskyttelse
af sagsegeren, der bor have adgang til at
opnd en domstolskontrol pi et tidligt
tidspunkt.

Sagsegeren har til stette for sit stand-
punkt paberibt sig et af professor
Meessen udferdiget responsum, hvor-
efter folkerettens szdvaneretlige regel
om ikke-indblanding, som ma anses for
at have direkte virkning i fallesskabs-
retten, og som kan paberibes af virksom-
hederne, forbyder en stat at treffe foran-
staltninger i medfer af statens egne
konkurrenceregler, nar foranstaltnin-
gerne bergrer en anden stats interesser i
vasentligt omfang, og nir disse inter-
esser mi tillegges storre vagt end den
forstneevnte stats interesser. Ifolge det
nzvnte responsum er Kommissionens
indledning og fortsettelse af den admini-
strative procedure i strid med reglen om
ikke-indblanding. Fellesskabsretten og
folkerettens regler ma siledes anses for
at kreve, at de pagzldende akter fra
forst af undergives domstolskontrol,
saledes at det kan fastslas, om de er i
strid med reglen om ikke-indblanding,
der m4 anses for at vare en kompetence-
norm i E@F-traktatens artikel 173’s
forstand. Beslutningen om at fremsende
meddelelsen om klagepunkter ma endvi-
dere betragtes som et stiltiende afslag pa
at anvende reglen om ikke-indblanding
og er af denne grund en beslutning, som
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kan geres tl genstand for segsmal i
medfor af artikel 173.

Sagsogeren har endvidere til stotte for sit
standpunkt paberibt sig en rekke
responsa og notater om medlemssta-
ternes retsordener, hvoraf det fremgir, at
alle retssystemerne indeholder et fxlles
princip om, at der under omstzndig-
heder som i denne sag pa et tidligt
stadium, men 1 forskellig form, er
adgang til domstolsprevelse fra procedu-
rens begyndelse, nir hensynet til rets-
hindhavelsen krever det, og navnlig nir
der opstdr spergsmil om kompetence
eller jurisdiktion. En gennemgang af
Domstolens praksis inden for tjeneste-
mandssagernes omrade viser ligeledes, at
forberedende akter under visse betin-
gelser og af visse grunde kan gares til
genstand for et segsmal, og at princippet
om domstolsprevelse pa et tidligt tids-
punkt er anerkendt i fellesskabsretten.

4. Intervenienten har i sit indleg vedre-
rende formaliteten gjort gzldende, at
sagen klart ma afvises, da den ikke
opiylder de i retspraksis opstillede betin-
gelser for, at EQF-traktatens artikel 173
kan finde anvendelse; de anfegtede
akter har nemlig ikke retsvirkninger, som
kan gere indgreb i sagsegerens individu-
elle interesser og er ikke den endelige
alslutning pi en s=rlig procedure, som
Kommissionen har gennemfort.

Meddelelsen om klagepunkter har lige si
lidt som den begrundede udtalelse, som
Kommissionen afgiver under en proce-
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dure i henhold til EG@F-raktatens artikel
69, karakter af en beslutning i EQF-trak-
tatens artikel 173’s forstand.

Den af sagsegeren paberibte praksis i
tjenestemnandssager kan efter intervenien-
tens opfattelse ikke tillegges vaegt, da de
relevante  bestemmelser 1 henholdsvis
traktatens artikel 179 og tjenestemands-
vedtegten er forskellige. Ligeledes kan
de om medlemsstaternes lovgivning frem-
lagte responsa, der i ovrigt ikke er objek-
tive, ikke betragtes som dwekkende.
Tvertimod har sagsegeren undladt at
omtale USA’s Hgjesteret’s afgorelse af
15. december 1980 i sagen Federal Trade
Commission mod  Standard  Oil
Company of California, 101 S.Ct. 488,
hvorefter akter svarende til de i denne
sag foreliggende ikke er underkastet
domstolsprovelse under en amerikansk
konkurrencesag.

Intervenienten har afsluttende anfort, at
sagen ma afvises ved kendelse 1 medfor
af procesreglementets artikel 92, stk. 1,
som en sag, Domstolen &benbart ikke

har kompetence til at behandle. IBM’s
segsmal er udiuyk for en forhalings-
taktik, der er uden fortilfzlde, og et
forseg pa at udnytte processuelle regler
til at blokere og forhale Kommissionens
procedure, hvilket betyder, at felles-
skabsrettens troverdighed og effektivitet
pa konkurrenceomradet drages i wivl, og
at intervenienten paferes alvorlig skade
pa grund af procedurens forsinkelse.

IV — Mundtlig forhandling

I retsmedet den 16. september 1981 har
Kommissionen for De ecuropziske
Fellesskaber ved juridisk konsulent John
Temple Lang, IBM ved Jeremy Lever,
Q.C. (England og Wales), og interveni-
enten ved advokat Ivo van Bael,
Bruxelles, afgivet mundtlige indleg
vedrerende afvisningsspergsmalet.

Generaladvokaten har fremsat forslag til
afgorelse i retsmedet den 30. september
1981.

Praemisser

Ved stevning indleveret til Domstolens justitskontor den 18. marts 1981 har
International Business Machines Corporation (herefter benzvnt IBM), hvis
hjemsted er Armonk, New York, Amerikas Forenede Stater, 1 medfer af
E@F-traktatens artikel 173, stk. 2, anlagt sag med pastand om annullation af
den eller de retsakter fra Kommissionen, som meddeltes IBM ved skrivelse af
19. december 1980, og hvorved der indledtes en procedure mod IBM i
medfor af artikel 3 i Ridets forordning nr. 17 af 6. februar 1962, »Ferste
forordning om anvendelse af bestemmelserne i traktatens artikler 85 og 86«
(EFT 1959-1962, s. 81), samt tilstilledes selskabet en meddelelse om klage-
punkter; subsidiert har IBM pastiet selve meddelelsen om klagepunkter
annulleret.
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Den pageldende skrivelse, der var underskrevet af Kommissionens general-
direktor for konkurrence, blev fremsendt til IBM, efter at Kommissionen
havde foretaget en fleririg undersegelse vedrerende visse former for
markedsfering, der anvendtes af IBM og dets datterselskaber, for at f& fast-
slaet, om disse former for markedsfering udgjorde et misbrug af en domine-
rende stilling pd det relevante marked, jf. EQF-traktatens artikel 86. I skri-
velsen meddeltes det IBM, at Kommissionen havde indledt en procedure
mod selskabet i medfer af artikel 3 i Radets forordning nr. 17, og at den
overvejede at treffe beslutning om, at der foreld overtrzdelser af artikel 86.
Med samme skrivelse modtog IBM en meddelelse om klagepunkter, jf.

“artikel 2 i Kommissionens forordning nr. 99/63 af 25. juli 1963 om udtalelser

i henhold til artikel 19, stk. 1 og 2, i Radets forordning nr. 17 (EFT 1963-
1964, s. 42). Generaldirektoren for konkurrence opfordrede selskabet til at
tage skriftlig stilling hertil inden for en nzrmere angiven frist og oplyste
tillige, at selskabet senere ville f4 lejlighed til at afgive forklaring under en
hering.

IBM fandt imidlertid, at de ved skrivelsen af 19. december 1980 meddelte
akter var behaftet med flere mangler, hvorfor selskabet opfordrede Kommis-
sionen til at tilbagekalde meddelelsen om klagepunkter og indstille proce-
duren. Da Kommissionen ikke fulgte denne opfordring, har IBM anlagt
nerverende sag, hvorunder selskabet har nedlagt pastand om annullation af
de pigzldende akter.

Til stette for sin annullationspastand har IBM gjort gxldende, at de anfeg-
tede akter ikke opfylder de for sidanne akter gzldende mindstekrav, samt at
IBM péd grund af mangler ved indholdet af meddelelsen om klagepunkter,
for korte frister samt Kommissionens forbehold om senere at rejse yderligere
klagepunkter ikke har haft mulighed for at forsvare sig. Endvidere har IBM
anfert, at de anfagtede akter er behzftet med en kompetencemangel, idet de
iklse er udstedt ved en beslutning truffet af den samlede Kommission, selv
om der ikke er foretaget en delegation af kompetence, hvilket i evrigt ikke
lovligt kunne ske, i hvert fald ikke uden behorig bekendtgerelse eller medde-
lelse. Endelig har IBM gjort gzldende, at de anfzgtede akter strider mod
folkerettens regler om comitas gentium og om ikke-indblanding, som
Kommissionen skulle have taget hensyn til inden udfzrdigelsen af de pagzl-
dende akter, idet den piklagede adferd fra IBM’s side hovedsagelig udvises
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uden for Fallesskabet, navnlig i Amerikas Forenede Stater, hvor den lige-
ledes er genstand for en retssag.

Kommissionen har — stettet af intervenienten Memorex SA — pastiet sagen
afvist i medfer af procesreglementets artikel 91, stk. 1. Domstolen har
besluttet at pikende afvisningspastanden, inden sagen realitetsbehandles.

Kommissionen og intervenienten Memorex SA har til stette for afvisningspa-
standen gjort gzldende, at de anfegtede akter er led i en sagsbehandling; de
udtrykker dels Kommissionens opfattelse — en opfattelse den senere kan
zndre — dels forbereder de den endelige beslutning, som Kommissionen
skal treffe ved procedurens afslutning, og der er siledes ikke tale om be-
slutninger, som kan indbringes for Domstolen i medfer af E@F-taktatens
artikel 173.

IBM har gjort gzldende, at indledningen af en procedure og meddelelsen
om klagepunkter pd grund af disse akters retlige karakter og virkninger er
beslutninger i E@F-traktatens artikel 173’s forstand og siledes kan
indbringes for Domstolen.

Ifolge traktatens artikel 173 kan der anlegges annullationssegsmal vedre-
rende Radets og Kommissionens retsakter, dog ikke vedrerende henstillinger
og udtalelser. Et sidant segsmal skal — jf. reglen 1 artikel 164 — sikre, at
der vaernes om lov og ret ved fortolkningen og anvendelsen af traktaten, og
det ville stride herimod at fortolke betingelserne for adgangen til at rejse et
sidant segsmil indskrenkende og begrense anvendelsesomridet til kun at
omfatte de i artikel 189 nevnte retsakter.

Ved afgorelsen af, om de anfegtede foranstaltninger er retsakter i artikel
173’s forstand, skal vegten folgelig legges pa deres indhold. Ifelge Domsto-
lens faste praksis foreligger der retsakter eller beslutninger, der kan geres til
genstand for et annullationssegsma!l i medfer af artikel 173, nar foranstalt-
ningerne har retligt bindende virkninger, som kan berere sagsegerens inter-
esser gennem en vasentlig endring af hans retsstilling. Derimod er akternes
eller beslutningernes form principielt uden betydning for adgangen til at
indbringe dem for Domstolen i form af et annullationssegsmal.
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Ifelge samme praksis kan retsakter eller beslutninger, hvis tilblivelse omfatter
flere stadier, navnlig sidanne som afslutter en intern procedure, principielt
kun anfegtes, hvis det drejer sig om foranstaltninger, som definitivt fast-
leegger Kommissionens eller Ridets standpunkt som afslutning pi denne
procedure, modsat forelobige foranstaltninger, der har til formal at forberede
den endelige beslutning.

Kun hvis akterne eller beslutningerne under den forberedende sagsbehand-
ling ikke alene opfylder de navnte retlige betingelser, men selv danner afslut-
ningen p4 en szrlig procedure, der adskiller sig fra den, som skal sztte
Kommissionen eller Radet i stand til at treffe den egentlige afgerelse i
sagen, kan der anlegges en anden bedemmelse.

Det bemarkes endvidere, at selv om der ikke kan anlegges annullations-
segsmil vedrerende foranstaltninger af rent forberedende art som sidanne,
kan de mangler, som foranstaltningerne méitte vere behxzftet med, geres
gxldende under en sag vedrerende den endelige retsakt, som foranstaltnin-
gerne er et led i forberedelsen af. :

Retsvirkningerne og den retlige karakter af indledningen af en administrativ
procedure i henhold til reglerne i forordning nr. 17 og af en meddelelse om
klagepunkter, som omhandlet i artikel 2 i forordning nr. 99/63, skal
bedommes ud fra disse akters rolle under Kommissionens administrative
procedure i konkurrencesager, som nzrmere reguleret i de navnte forord-
ninger.

Kommissionens administrative procedure er udformet med henblik p4 at give
de pigaldende virksomheder mulighed for at gere deres synspunkter
geldende og at forsyne Kommissionen med si fyldige oplysninger som
muligt, inden den treffer en beslutning, der bererer virksomhedernes inter-
esser. Den skal yde virksomhederne visse processuelle garantier og skal, som
det fremgar af 11. betragtning i preeamblen til forordning nr. 17, sikre deres
ret til at udtale sig over for Kommissionen.

Af denne grund skal der i medfer af artikel 19, stk. 1, i forordning nr. 17 —
ogsa for at sikre retten til at varetage sit forsvar — gives den pigzldende
virksomhed ret til ved afslutningen af undersagelsen at udtale sig om alle de
klagepunkter, Kommissionen pitenker at opretholde mod virksomheden i
sin beslutning, og felgelig skal virksomheden underrettes om sidanne klage-
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punkter i det i artikel 2 i forordning nr. 99/63 omhandlede dokument. Dette
er endvidere grunden til, at indledningen af en procedure i medfor af de
nzvnte bestemmelser — for at bortvejre en eventuel tvivl angdende den
pagzldende virksomheds stilling under sagen — tydeligt markeres ved en
akt, som udtrykker, at det patenkes at trzffe en beslutning.

IBM har til statte for, at sagen kan pakendes i realiteten, paberibt sig en
rekke virkninger af indledningen af en procedure og af meddelelsen om
klagepunkter.

Nogle af disse virkninger er ikke mere vidiraekkende end normale virkninger
af en akt, der er et led i en sagsbehandling, og griber — bortset fra stillingen
under sagen — ikke ind i den pagaldende virksomheds retsstilling. Dette
galder bl.a. den afbrydelse af foreldelsen, som indtreeder med indledningen
af en procedure og med meddelelsen om klagepunkter, jf. Rddets forordning
nr. 2988/74 af 26. november 1974 om foreldelse af adgangen til at palegge
okonomiske sanktioner inden for Det europeiske skonomiske Feallesskabs
transport- og konkurrenceret og af adgangen til tvangsfuldbyrdelse af disse
sanktioner (EFT L 319, s. 1). Tilsvarende gelder for det forhold, at de
pagzldende akter er nedvendige skridt, som Kommissionen skal foretage i
henhold til reglerne 1 forordning nr. 17, inden den har ret ul at palegge
virksomheden en bede eller en tvangsbede, samt det forhold, at akterne for
vedkommende virksomhed medferer, at den skal forsvare sig under en ad-
ministrativ procedure.

Andre af de virkninger, som IBM har paberabt sig, griber ikke ind i virksom-
hedens interesser. Herunder falder den virkning, at indledningen af en
procedure i medfer af artikel 9, stk. 3, i forordning nr. 17, afskeerer de natio-
nale myndigheders kompetence, en virkning som i evrigt ikke har kunnet
indtreede 1 den foreliggende sag, da der ikke fores en sag pa nationalt plan,
men som hovedsagelig bestdr i at sikre virksomheden mod en parallel sag
rejst af de nationale myndigheder. Det samme galder den virkning, som
meddelelsen om klagepunkter antages at have som en udkrystallisering af
Kommissionens stilling, en virkning som hovedsagelig bestar i, at Kommis-
sionen i medfer af artikel 4 i forordning nr. 99/63, medmindre den frem-
sender en ny meddelelse om klagepunkter, i sin beslutning er forhindret 1 at
tage andre klagepunkter i betragining end dem, virksomheden har haft
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lejlighed til at udtale sig om, hvorved Kommissionen dog ikke er forhindret i
at frafalde klagepunkter og siledes =ndre sit standpunkt i virksomhedens
faver.

En meddelelse om klagepunkter pilegger ikke virksomheden en forpligtelse
til at endre eller p& ny overveje sin markedsfering, og den bevirker ikke, at
virksomheden fratages en hidtil eksisterende beskyttelse mod beder, siledes
som det er tilfeldet med den meddelelse, hvorved Kommissionen i medfer af
artikel 15, stk. 6, i forordning nr. 17 underretter en virksomhed om resultatet
af den forelgbige undersogelse af en af virksomheden anmeldt aftale. Selv
om en meddelelse om klagepunkter kan betyde, at det gares klart for virk-
somheden, at den leber en reel risiko for at blive pilagt en bede af Kommis-
sionen, er dette en rent faktisk folge og ikke en med meddelelsen om klage-
punkter tilsigtet retsvirkning.

Et annullationssegsmil vedrerende indledningen af en procedure og frem-
sendelsen af en meddelelse om klagepunkter kunne tvinge Domstolen til at
foretage en vurdering af spergsmal, som Kommissionen endnu ikke har haft
lejlighed til at udtale sig om, hvilket ville foregribe behandlingen af realitets-
sporgsmilene og medfere en sammenblanding af forskellige faser af den
administrative og den judicielle sagsbehandling. Dette ville siledes vere
uforeneligt med kompetencefordelingen mellem  Kommissionen og
Domstolen, med de i traktaten fastlagte retsmidler, samt med retsplejehensyn
og hensynet til den rette gennemforelse af Kommissionens administrative
procedure.

Heraf folger, at hverken indledningen af en procedure eller meddelelsen om
klagepunkter efter disse akters karakter og retsvirkninger kan anses som
beslutninger i EQJF-traktatens artikel 173’s forstand, som kan forelegges for
Domstolen under et annullationssggsmal. I den administrative procedure,
séledes som denne er fastlagt i forordning nr. 17 og i forordning nr. 99/63,
er disse akter led i sagsbehandlingen og forberedende i forhold til den beslut-
ning, som danner afslutningen pa proceduren.

Til stette for, at sagen kan antages til realitetsbehandling, har IBM endelig
paberabt sig szrlige omstendigheder i den foreliggende sag samt arten og
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konsekvenserne af de anbringender, selskabet har paberibt sig vedrerende
realiteten, idet selskabet har gjort gldende, at der ber vere adgang ul at
anlegge sag pa et tidligt tidspunke 1 det foreliggende tilfzlde, dels som folge
af folkeretlige regler, der finder anvendelse i sagen, dels i medfer af alminde-
lige retsgrundsetninger, der folger af medlemsstaternes retsordener. Med
den foreliggende sag onskes det i virkeligheden fastsldet, at den administra-
tive procedure fra begyndelsen har veret fuldstendig ulovlig bade i henhold
til fellesskabsrettens og folkerettens regler, navnlig reglerne om kompe-
tencen til at indlede sidanne procedurer. Enhver fortszttelse af den admini-
strative procedure ville efter IBM’s opfattelse vaere ulovlig, og muligheden
for senere at opna annullation af den endelige beslutning ville ikke vare
tilstrekkeligt til at yde IBM effektiv retsbeskyttelse.

Den foreliggende sag giver imidlertid ikke anledning til at tage stilling til, om
et segsmal pa et tidligt stadium under sazrlige omstendigheder, nar der er
tale om foranstaltninger, som end ikke fremtreeder som lovlige, som havdet
af IBM, kan betragtes som foreneligt med traktatens system af retsmidler,
idet de forhold, som selskabet har paberabt sig under sagen, overhovedet
ikke kan begrunde en adgang til at rejse et sidant segsmal.

Heller ikke for at sikre IBM effektiv retsbeskyutelse, er det i den foreliggende
sag nedvendigt, at der straks kan anlegges sag vedrerende de anfegtede
akter. Hvis Kommissionen ved afslutningen af den administrative procedure
og efter at have gennemgéet de bemarkninger, som IBM méue fremsztie
under proceduren, skulle treffe en beslutning, som bererer IBM’s interesser,
vil der i medfer af EG@F-traktatens artikel 173 kunne anlegges retssag vedro-
rende denne beslutning, og IBM vil da have adgang til at fremfere alle
fornedne anbringender. Domstolen vil da skulle tage stilling til, om der er
sket tilsidesettelse af reglerne under den administrative procedure, og om
tilsideszettelserne er af en sidan art, at de har betydning for lovligheden af
den beslutning, som Kommissionen har truffet ved afslutningen af den ad-
ministrative procedure.

Sagen vil herefter veere at afvise.

Sagens omkostninger

I henhold til procesreglementets artikel 69, stk. 2, demmes den tabende part
til at afholde sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Da
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IBM har tabt sagen, ber selskabet palegges at betale sagens omkostninger,
herunder intervenienten Memorex SA’s omkostninger. De omkostninger, det
siledes ber pilegges IBM at betale, omfatter foruden omkostningerne ved
hovedsagens behandling de omkostninger, som er foranlediget af IBM’s
begxring om forelebige forholdsregler, idet sporgsmalet herom i den af
Domstolens president den 7. juli 1981 afsagte kendelse udsattes, samt de
omkostninger der er foranlediget af IBM’s begaring om, at Kommissionen
tilpligtes at meddele visse nzrmere oplysninger og fremlegge naermere be-
stemte dokumenter vedrerende Kommissionens indledning af proceduren,
hvilken begzring m4 anses for bortfaldet med hovedsagens afvisning.

P4 grundlag af disse pramisser

udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN
1. Sagen afvises.

2. Sagsegeren betaler sagens omkostninger, herunder intervenienten
Memorex SA’s omkostninger, samt de omkostninger, der er foranle-
diget af IBM’s begzxring om iverksaxttelse af forelabige forholdsregler
og om meddelelse af vissse nzrmere oplysninger og fremleggelse af
nermere bestemte dokumenter vedrerende Kommissionens indledning
af proceduren.

Mertens de Wilmars Bosco Touffait

Mackenzie Stuart Koopmans Everling Grévisse

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 11. november 1981.

A. Van Houtte J. Mertens de Wilmars

Justitssekreter Prasident
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