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W Rattsfallssamlingen

TRIBUNALENS DOM (sjunde avdelningen)

den 14 mars 2014*
"Konkurrens — Administrativt forfarande — Beslut att begédra upplysningar — Fraga huruvida de
begirda upplysningarna dr nodvandiga — Motiveringsskyldighet — Proportionalitet”
I mal T-306/11,
Schwenk Zement KG, Ulm (Tyskland), foretratt av advokaten M. Raible,
sokande,
mot

Europeiska kommissionen, foretrddd av M. Kellerbauer, R. Sauer och C. Hodlmayr, samtliga i
egenskap av ombud, bitrddda av advokaten A. Bohlke,

svarande,
angdende en talan om ogiltigforklaring av kommissionens beslut K(2011) 2367 slutlig av den
30 mars 2011 om ett forfarande enligt artikel 18.3 i radets forordning (EG) nr 1/2003 (drende
COMP/39520 — Cement och cementprodukter),
meddelar

TRIBUNALEN (sjunde avdelningen)

sammansatt av ordféranden A. Dittrich samt domarna I. Wiszniewska-Bialecka och M. Prek (referent),
justitiesekreterare: handlaggaren T. Weiler,

efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 8 februari 2013,

foljande
Dom

Bakgrund till tvisten
I november 2008 och september 2009 genomférde Europeiska gemenskapernas kommission, med

tillampning av artikel 20 i radets forordning (EG) nr 1/2003 av den 16 december 2002 om tillimpning
av konkurrensreglerna i artiklarna [101 FEUF] och [102 FEUF] (EGT L 1, 2003, s. 1), flera inspektioner

* Rattegangssprak: tyska.
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i lokaler tillhérande bolag verksamma i cementsektorn. Efter dessa inspektioner Oversinde
kommissionen framstéllningar med begdran om upplysningar enligt artikel 18.2 i forordning
nr 1/2003. Sokanden, Schwenk Zement KG, blev varken foremal for inspektion eller begdran om
upplysningar.

Genom skrivelse av den 19 november 2010 informerade kommissionen sékanden om sin avsikt att
tillstélla sokanden ett beslut om begdran om upplysningar enligt artikel 18.3 i férordning nr 1/2003
och o6versinde ett utkast till frageformuldr som kommissionen hade for avsikt att bifoga beslutet.

Genom skrivelse av den 6 december 2010 yttrade sig sokanden 6ver utkastet till frageformulér.

Samma dag informerade kommissionen sékanden om att den hade beslutat att inleda ett forfarande
enligt artikel 11.6 i forordning nr 1/2003 roérande sokanden och sju andra féretag verksamma i
cementsektorn pa grund av formodade Overtrddelser av artikel 101 FEUF avseende "begriansningar av
handelsflodena inom Europeiska ekonomiska samarbetsomradet (EES), inklusive begrdnsningar av
import till EES fran linder utanfér EES, uppdelning av marknader, samordning av priser och liknande
konkurrensbegriansande forfaranden pa marknaden for cement och marknaderna for cementprodukter”
(nedan kallat beslutet att inleda forfarandet).

Den 30 mars 2011 antog kommissionen beslut K(2011) 2367 slutlig om ett forfarande enligt
artikel 18.3 i forordning nr 1/2003 (drende 39520 — cement och cementprodukter) (nedan kallat det
angripna beslutet).

I det angripna beslutet angav kommissionen att den enligt artikel 18 i forordning nr 1/2003, for att
utfora sina uppgifter enligt denna forordning, genom en enkel begéran eller genom beslut far begéra
alla nodvindiga upplysningar fran foretag eller foretagssammanslutningar (skdl 3 i det angripna
beslutet). Kommissionen erinrade om att sokanden hade informerats om kommissionens avsikt att
anta ett beslut enligt artikel 18.3 i forordning nr 1/2003 och att sokanden hade yttrat sig Over ett
utkast till frageformuldr (skdlen 4 och 5 i det angripna beslutet). Dérefter begirde kommissionen
genom beslut att sokanden, samt sokandens dotterbolag inom Europeiska unionen som direkt eller
indirekt kontrolleras av sokanden, skulle svara pa det frageformuldr som aterfinns i bilaga I, som
bestar av 94 sidor och som innehaller elva frigeserier (skil 6 i det angripna beslutet). Instruktioner
avseende besvarandet av detta frageformulédr aterfinns i bilaga II till det angripna beslutet, medan
typsvar aterfinns i bilaga IIL

Kommissionen erinrade ocksa om beskrivningen av de formodade overtrddelserna, vilken aterfinns i
punkt 4 ovan (skél 2 i det angripna beslutet).

Med hinvisning till karaktiren och omfattningen av de begédrda upplysningarna samt allvaret av de
formodade Overtradelserna av konkurrensreglerna ansdg kommissionen att det fanns skal att ge
sokanden en svarsfrist pa tolv veckor for de forsta tio frageserierna och tva veckor for den elfte, vilken
avsdg "Kontakter och moten” (skél 8 i det angripna beslutet).

Det angripna beslutets artikeldel har foljande lydelse:

"Artikel 1

[Sokanden] (med dotterbolag inom EU som kontrolleras direkt eller indirekt av s6kanden) ska lamna
de upplysningar som ndmns i bilaga I till detta beslut, i den form som begirs i bilaga II och bilaga III

till beslutet, inom en svarsfrist pa tolv veckor for fragorna 1-10 och tva veckor for fraga 11, vilken
borjar 16pa den dag déa detta beslut delges. Samtliga bilagor dr en del av detta beslut.
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Artikel 2

Detta beslut riktar sig till [sokanden] med dotterbolag inom EU som kontrolleras direkt eller indirekt
av sokanden.”

Genom skrivelse av den 11 april 2011 och e-postmeddelande av den 12 april 2011 begirde sokanden
forlangning av svarsfristen avseende den elfte frageserien till den 2 maj 2011. Genom
e-postmeddelande av den 12 april 2011 underridttades sokanden om att denna begiran inte skulle
bifallas.

Den 18 april och den 5 maj 2011 oversinde sokanden sitt svar pa den elfte frageserien. Den
27 juni 2011 6versande sokanden sina svar pa de tio forsta frageserierna.

Forfarandet och parternas yrkanden

Sokanden har vickt forevarande talan genom ansdkan som inkom till tribunalens kansli den
10 juni 2011.

Sokanden har yrkat att tribunalen ska

— ogiltigforklara det angripna beslutet, och

— forplikta kommissionen att ersitta rattegangskostnaderna.
Kommissionen har yrkat att tribunalen ska

— ogilla talan, och

— forplikta sokanden att ersitta rittegangskostnaderna.

Pa grundval av referentens rapport beslutade tribunalen (sjunde avdelningen) att inleda det muntliga
forfarandet.

Parterna utvecklade sin talan och svarade pa tribunalens muntliga fradgor vid férhandlingen den
8 februari 2013.

Rittslig bedomning

Till stod for sin talan har sokanden &beropat fem grunder. For det forsta var det oproportionerligt att
anta ett beslut enligt artikel 18.3 i férordning nr 1/2003. For det andra asidosattes ndamnda artikel 18.3.
For det tredje var fristen pa tva veckor for att besvara den elfte frageserien oproportionerligt kort. For
det fjarde saknas tillracklig motivering i det angripna beslutet. For det femte asidosattes sokandens rétt
till forsvar.

Invindningen avseende motiveringen av det angripna beslutet, vilken framforts inom ramen for den
andra och den fidrde grunden

Inom ramen for den forsta delen av den andra grunden, som avser ett asidosiattande av artikel 18.3 i
forordning nr 1/2003, har sokanden bland annat gjort gillande att det angripna beslutet saknar
precisering nédr det giller de formodade overtradelser som kommissionen avsag att undersoka. Detta
utgjorde ett hinder for bedomningen av huruvida de begérda upplysningarna var nédvéindiga.
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Inom ramen fo6r den fjarde grunden har sokanden gjort gillande att motiveringen i det angripna
beslutet &r otillracklig, vilket innebér ett asidosédttande av artikel 296 andra stycket FEUF. Sokanden
har bland annat anfort att kommissionen atergav innehallet i artikel 101.1 FEUF och artikel 18 i
férordning nr 1/2003 snarare dn att limna motiveringar avseende de handlingar som lagts sokanden till
last, den formodade Overtradelsens allvar och nédvindigheten av de begérda upplysningarna. S6kanden
har ocksa gjort géllande att motiveringsskyldigheten avseende det angripna beslutet forstarktes bland
annat mot bakgrund av den ovanligt korta fristen pa tvd veckor for besvarande av den elfte
frageserien.

Tribunalen gor foljande bedomning. I sitt svar avseende den andra grunden har kommissionen gjort
gillande att det angripna beslutet tillrackligt tydligt anger de formodade Overtrddelser som
kommissionen avsag att undersoka. I sitt svar avseende den fjirde grunden har kommissionen gjort
gillande att det angripna beslutet ér tillriackligt motiverat.

Enligt fast réttspraxis anges i artikel 18.3 i forordning nr 1/2003 vad motiveringen av ett beslut att
begira upplysningar ska innehélla (se tribunalens dom av den 22 mars 2012 i de forenade
malen T-458/09 och T-171/10, Slovak Telekom mot kommissionen, punkterna 76 och 77 och dar
angiven rattspraxis).

Den fjarde grunden (bristande motivering) och den forsta delen av den andra grunden (asidosittande
av artikel 18.3 i forordning nr 1/2003) sammanfaller siledes delvis med varandra i den man
invindningen avseende kommissionens bristande precision vid angivandet av de férmodade
overtradelser som den avsag att undersoka — vilken formellt anges inom ramen for den andra
grunden — utgdr en invdndning mot motiveringen av det angripna beslutet pa denna punkt.

Skyldigheten att motivera ett individuellt beslut har till syfte att gora det mojligt for rétten att prova
beslutets lagenlighet och att ge den som berors av beslutet tillrackliga upplysningar for att kunna
bedoma om beslutet ar vilgrundat, eller huruvida det eventuellt dr behiftat med ett fel som innebér
att dess giltighet kan ifragasiattas. Omfattningen av motiveringsskyldigheten beror pa den aktuella
rattsaktens beskaffenhet, det sammanhang i vilket den ingar och samtliga réttsregler pa det
ifrdgavarande omradet (domstolens dom av den 25 oktober 1984 i mal 185/83, Interfacultair Instituut
Electronenmicroscopie der Rijksuniversiteit te Groningen, REG 1984, s. 3623, punkt 38;
forstainstansriattens dom av den 15 juni 2005 i mal T-349/03, Corsica Ferries France mot
kommissionen, REG 2005, s. II-2197, punkterna 62 och 63, och av den 12 juli 2007 i mal T-266/03,
CB mot kommissionen, ej publicerad i réttsfallssamlingen, punkt 35).

Enligt artikel 18.3 i forordning nr 1/2003 ska kommissionen "ange den rattsliga grunden och syftet med
begidran, precisera vilken information som begirs och faststilla den tidsfrist inom vilken
upplysningarna skall lamnas”. I artikel 18.3 i férordning nr 1/2003 anges dessutom att kommissionen
ska "ange de pafoljder som foreskrivs i artikel 23” och ”ange eller foreldgga de pafoljder som foreskrivs
i artikel 24” samt "upplysa om ritten att fa beslutet provat av [EU]-domstolen”.

Denna begrinsning av motiveringsskyldigheten forklaras av att beslut att begdra upplysningar kan
anses ha karaktiren av utredningsétgirder.

Det administrativa forfarandet enligt forordning nr 1/2003, som &dger rum vid kommissionen, bestar av
tva sdrskilda och pa varandra foljande skeden som vart och ett har en egen intern logik, ndmligen
forundersokningsskedet och det kontradiktoriska skedet. Under forundersokningsskedet utnyttjar
kommissionen de undersokningsbefogenheter som foreskrivs i férordning nr 1/2003. Detta skede
omfattar tiden fram till meddelandet om invéndningar och ar avsett att ge kommissionen mojlighet
att inhdmta relevanta uppgifter for att avgora huruvida konkurrensreglerna har overtritts eller ej och
ta en forsta stillning till vilken inriktning och fortséttning forfarandet ska ges. Det kontradiktoriska
skedet omfattar ddremot tiden fran meddelandet om inviandningar till antagandet av det slutliga
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beslutet och ska ge kommissionen mojlighet att slutgiltigt ta stillning till den pastddda overtrddelsen
(se, for ett liknande resonemang, forstainstansrittens dom av den 8 juli 2008 i mal T-99/04,
AC-Treuhand mot kommissionen, REG 2008, s. II-1501, punkt 47).

Forundersokningsskedet inleds den dag da kommissionen, vid utévandet av den behérighet den har
enligt artiklarna 18 och 20 i forordning nr 1/2003, vidtar atgédrder som innebar pastdenden om att en
overtrddelse skett och som far visentliga foljder for de foretag som &r foremal for utredning. Det ar
forst nar den kontradiktoriska administrativa fasen inleds som det berdrda foretaget informeras,
genom meddelandet om invdndningar, om alla vésentliga omstédndigheter som kommissionen grundar
sig pa i detta skede av forfarandet, och det ar forst dd som foretaget har ratt att ta del av akten for att
dndamalsenligt kunna utova sin ratt till forsvar. Foljaktligen &r det forst efter det att meddelandet om
invindningar har skickats som det berorda foretaget kan gora géllande sin ratt till forsvar fullt ut. Om
dessa rattigheter utstracktes till att omfatta det skede som foregir meddelandet om invéndningar,
skulle namligen effektiviteten i kommissionens utredning kunna &ventyras, eftersom det ifragavarande
foretaget redan under forundersokningsskedet skulle kunna faststdlla vilken information som var kind
for kommissionen och dirigenom vilken information det fortfarande skulle kunna délja for denna (se,
for ett liknande resonemang, domen i det ovan i punkt 26 ndmnda malet AC-Treuhand mot
kommissionen, punkt 48 och dér angiven réttspraxis).

Kommissionens utredningsatgirder under forundersokningsskedet, och sarskilt undersokningsatgarder
och begidran om upplysningar, innebar emellertid pa grund av sin art att en vertriddelse patalas och
dessa atgdrder kan fa vésentliga foljder for de foretag som ér foremal for utredning. Det ar saledes
viktigt att hindra att rdtten till forsvar undergriavs pa ett oaterkalleligt sdtt under detta skede av det
administrativa forfarandet, eftersom vidtagna utredningsatgirder kan ha en avgorande betydelse for
inforskaffandet av bevis for ett foretags rttsstridiga handlande for att faststilla foretagets ansvar (se,
for ett liknande resonemang, domstolens dom av den 21 september 1989 i de forenade malen 46/87
och 227/88, Hoechst mot kommissionen, REG 1989, s. 2859, svensk specialutgava, volym 10, s. 133,
punkt 15, och domen i det ovan i punkt 26 niamnda malet AC-Treuhand mot kommissionen,
punkterna 50 och 51).

Kommissionens skyldighet att ange den rittsliga grunden och syftet med begdran om upplysningar
utgor ett grundliggande krav for att det ska framgd huruvida det dr motiverat att begéira de
efterfragade uppgifterna fran det berdrda foretaget och for att gora det mojligt for foretaget att forsta
omfattningen av samarbetsskyldigheten, samtidigt som foretagets ritt till forsvar bibehalls. Hérav foljer
att kommissionen endast kan kréva upplysningar som innebédr att den kan undersoka formodade
overtriadelser som motiverar att utredningen genomfors och som anges i begéran om upplysningar (se,
for ett liknande resonemang och analogt, forstainstansrittens dom av den 12 december 1991 i
mal T-39/90, SEP mot kommissionen, REG 1991, s. 1I-1497, punkt 25, och av den 8 mars 1995 i
mal T-34/93, Société Générale mot kommissionen, REG 1995, s. II-545, punkt 40).

Sasom generaladvokaten Francis Geoffrey Jacobs papekade i punkt 30 i sitt forslag till avgérande infor
domstolens dom av den 19 maj 1994 i mal C-36/92 P, SEP mot kommissionen (REG 1994, s. I-1911,
[-1914), innebér skyldigheten att ange syftet med begiran “sjilvfallet att [kommissionen] ska ange den
pastadda overtrddelsen av konkurrensreglerna”, att "nodvandigheten av upplysningarna ska bedémas
mot bakgrund av det syfte som anges i begdran om upplysningar” och att "syftet ska anges med
tillrdcklig precision for att det ska vara maojligt att avgora huruvida upplysningarna dr nédvéindiga och
for att domstolen ska kunna utfora sin kontroll”.

Det framgér ocksa av fast rittspraxis att kommissionen inte dr skyldig att lita den som ett sadant
beslut ar riktat till fi ta del av alla uppgifter som kommissionen forfogar dver med avseende pa
formodade oOvertradelser och inte heller att gora nagon ingdende rittslig bestdmning av dessa
overtrddelser, men den maste ddremot tydligt ange vilka antaganden som den har for avsikt att
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undersoka (domen i det ovan i punkt 29 ndmnda maélet Société Générale mot kommissionen,
punkterna 62 och 63, och domen i det ovan i punkt 21 ndmnda malet Slovak Telekom mot
kommissionen, punkt 77).

Det kan ddremot inte anses aligga kommissionen att under forundersokningsskedet — utover den
formodade Overtradelse som den avser att undersoka — ange indicierna, det vill siga de
omsténdigheter som gor att den missténker att det foreligger en Overtradelse av artikel 101 FEUF. En
saddan skyldighet skulle nédmligen paverka den avvigning som gjorts i rdttspraxis mellan
undersokningens effektivitet och det berorda foretagets rétt till forsvar.

I forevarande fall angavs det tydligt i det angripna beslutet att det antogs enligt artikel 18.3 i férordning
nr 1/2003 och att de forfaranden som undersoktes kunde utgora en overtridelse av artikel 101 FEUF. I
skélen 10 och 11 i beslutet hdnvisas uttryckligen till de pafoljder och den ratt att fa beslutet provat som
avses i punkt 24 ovan.

Fragan huruvida det angripna beslutet ér tillrackligt motiverat eller inte ska saledes avgoras endast med
utgadngspunkt i fragan huruvida den formodade Overtrddelsen som kommissionen avsig att undersoka
var tillrackligt tydligt angiven.

Motiveringen av det angripna beslutet pa denna punkt utgors av den formulering som aterfinns i skal 2
i det angripna beslutet, dar kommissionen angett att "de formodade Overtradelserna ror begréansningar
av handelsflodena inom Europeiska ekonomiska samarbetsomradet (EES), inklusive begrdnsningar av
import till EES fran lénder utanfér EES, uppdelning av marknader, samordning av priser och liknande
konkurrensbegrinsande forfaranden pa marknaden for cement och marknaderna for
cementprodukter”.

Dessutom hénvisas i det angripna beslutet uttryckligen till det ovan i punkt 4 ndmnda beslutet att
inleda forfarandet, vilket innehaller kompletterande uppgifter om den geografiska utbredningen av den
formodade Overtradelsen samt om den typ av produkt som avses.

Tribunalen papekar att motiveringen i det angripna beslutet ar mycket allmént formulerad och borde
ha preciserats. Beslutet fortjanar darfor kritik i denna del. Det kan emellertid anses att hianvisningen
till begrdnsningarna av importen till Europeiska ekonomiska samarbetsomridet (EES), uppdelning av
marknader och samordning av priser pa marknaden for cement och marknaderna for
cementprodukter, i forening med beslutet att inleda forfarandet, uppfyller minimikravet pa klarhet
enligt artikel 18.3 i féorordning nr 1/2003.

Av detta foljer att det angripna beslutet ska anses vara tillrackligt motiverat.
Denna beddmning paverkas inte av sokandens olika argument.

Nar det for det forsta giller sokandens invindning att det saknas motivering angdende nodvindigheten
av de begirda upplysningarna, dr det tillrackligt att papeka att kommissionen enligt artikel 18.3 i
forordning nr 1/2003 inte ar skyldig att lamna nagon sdrskild motivering i denna del. Det dr ndmligen
med hjdlp av angivandet av den férmodade Gvertradelse som kommissionen avser att undersoka som
det berorda foretaget kan bedoma nodvéindigheten av de begirda upplysningarna och eventuellt vicka
talan vid tribunalen mot beslutet att begéra upplysningar.

Nar det for det andra géller sokandens invindning att motiveringen var otillracklig vad géller valet av

en frist pa tva veckor for den elfte frageserien, papekar tribunalen att artikel 18.3 i forordning
nr 1/2003 endast aldgger kommissionen att faststélla en frist, men inte att motivera valet av frist.
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I vart fall ska det papekas att det angripna beslutet innehaller en motivering i denna del, eftersom det i
skél 8 i det angripna beslutet anges att fristen pa tolv veckor for de forsta tio frageserierna och pa tva
veckor for den elfte frageserien forklaras av typen och omfattningen av de begérda upplysningarna och
av allvaret av de féormodade oOvertrddelserna av konkurrensreglerna. Kommissionen kan foljaktligen
anses ha gjort bedomningen att den mindre méangd upplysningar som omfattades av den elfte
frageserien motiverade en kortare svarsfrist.

Nér det for det tredje giller sokandens argument att motiveringen av det angripna beslutet inte gjorde
det mojligt att forstda kommissionens instéllning till de synpunkter som sokanden framfort i sin
skrivelse av den 6 december 2010, papekar tribunalen att kommissionen inte heller var skyldig att
lamna négon sérskild motivering i denna del. Det ska dock pépekas att det i skdl 6 i det angripna
beslutet anges att dessa synpunkter, vid behov, har beaktats vid upprittandet av det frageformular
som aterfinns i bilaga I till det angripna beslutet.

Foljaktligen kan talan inte vinna bifall savitt avser den fjarde grunden eller den forsta delen av den
andra grunden.

Den forsta grunden: Huruvida det var oproportionerligt att anta ett beslut enligt artikel 18.3 i
forordning nr 1/2003

Sokanden anser att det angripna beslutet strider mot proportionalitetsprincipen, eftersom det mot
bakgrund av omstidndigheterna i det aktuella fallet hade varit tillrdckligt att Gversinda en enkel
begdran om upplysningar enligt artikel 18.2 i forordning nr 1/2003. Till stéd for sin argumentation
har sokanden bland annat hénvisat till att kommissionen inte forst oversinde nagon begidran om
upplysningar enligt artikel 18.2 i férordning nr 1/2003, trots att kommissionen gjort det till andra
bolag som omfattats av ett beslut enligt artikel 18.3 i forordningen. Sokanden anser vidare att de
andringar som genomforts genom artikel 18 i férordning nr 1/2003, i forhéllande till den situation
som gillde enligt artikel 11 i radets forordning nr 17 av den 6 februari 1962, forsta forordningen om
tillimpning av artiklarna [81 EG] och [82 EG] (EGT 1962, 13, s. 204; svensk specialutgiava, omrade 8,
volym 1, s. 8), inte innebédr att kommissionen fritt kan vilja mellan att begédra upplysningar och att
fatta ett beslut om att begéra upplysningar och darigenom frigora sig fran proportionalitetsprincipen.

Kommissionen har yrkat att talan ska ogillas savitt avser denna grund.

Det framgar av fast rdttspraxis att proportionalitetsprincipen, vilken ingar bland de allménna
principerna i unionsritten, innebér att institutionerna i sitt handlande inte far ga utéver vad som éar
dndamalsenligt och nodvindigt for att uppna de legitima mal som efterstravas med bestimmelserna i
fraga. Nar det finns flera dandamaélsenliga atgérder att vélja mellan ska den atgérd véljas som &r minst
ingripande och de vallade oldgenheterna far inte vara orimliga i férhallande till de efterstravade malen
(domstolens dom av den 12 juli 2001 i mal C-189/01, Jippes m.fl., REG 2001, s. I-5689, punkt 81).

Enligt artikel 18.1 i forordning nr 1/2003 har kommissionen rdtt att begédra upplysningar "genom en
enkel begdran eller genom beslut”. Bestimmelsen fordrar inte nagon “enkel begdran” innan beslut
fattas. I detta hanseende skiljer sig artikel 18 i forordning nr 1/2003 fran artikel 11 i férordning nr 17. 1
artikel 11.5 i forordning nr 17 villkorades mojligheten att begéra upplysningar genom beslut med att en
tidigare begdran om upplysningar inte gett resultat.

I motsats till vad kommissionen tycks ha gjort gillande i sina skrivelser, papekar tribunalen att
kommissionens val mellan en enkel begdran om upplysningar enligt artikel 18.2 i forordning
nr 1/2003 och ett beslut om begdran om upplysningar enligt artikel 18.3 i forordningen omfattas av
proportionalitetskontrollen. ~ Detta foljer med nodvindighet av sjilva definitionen av
proportionalitetsprincipen i punkt 47 ovan, i vilken anges att "[n]dr det finns flera @ndamaélsenliga
atgdrder att vélja mellan ska den étgérd véljas som &r minst ingripande”. Tribunalen noterar ocksa att
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det val som kommissionen kan gora enligt artikel 18.1 i forordning nr 1/2003 helt klart uppvisar en
likhet med det val som foreligger mellan en undersokning till foljd av endast fullmakt och en
undersokning som beordrats genom ett beslut enligt artikel 14 i forordning nr 17 och artikel 20 i
férordning nr 1/2003. Detta val omfattas av unionsdomstolens bedémning av huruvida
proportionalitetsprincipen har iakttagits (domstolens dom av den 26 juni 1980 i mal 136/79, National
Panasonic mot kommissionen, REG 1980, s. 2033, svensk specialutgava, volym 5, s. 253, punkt 29, och
av den 22 oktober 2002 i mal C-94/00, Roquette Freres, REG 2002, s. [-9011, punkt 77, samt
forstainstansriattens dom av den 8 mars 2007 i mal T-340/04, France Télécom mot kommissionen,
REG 2007, s. II-573, punkt 147).

Mot bakgrund av réttspraxis rorande proportionalitetskontrollen avseende valet av en undersokning
som beordrats genom beslut, bor en sadan kontroll avseende valet mellan en enkel begdran om
upplysningar och ett beslut ske med beaktande av behovet av en lamplig utredning, med hénsyn till
sdrdragen i det enskilda fallet (dom i det ovan i punkt 49 ndmnda malet National Panasonic mot
kommissionen, punkt 29, i det ovan i punkt 49 ndmnda maélet Roquette Freres, punkt 77, och i det
ovan i punkt 49 nimnda maélet France Télécom mot kommissionen, punkt 147).

I detta hénseende ska tribunalen beakta att det angripna beslutet antagits inom ramen for en utredning
rorande konkurrensbegransande beteenden, vilken utover sokanden omfattar sju andra foretag inom
cementsektorn.

Ett beslut skiljer sig fran en enkel begdran om upplysningar pa si siatt att det ar mojligt for
kommissionen att aldgga boter eller forelagga vite for det fall upplysningarna ar otillrickliga eller
lamnas for sent, med tillimpning av artikel 23.1 b respektive artikel 24.1 d i forordning nr 1/2003.

Mot bakgrund av den méangd upplysningar som ska inhdmtas och stimmas av, framstéar det foljaktligen
varken som oldmpligt eller overdrivet av kommissionen att nédr det giller sokanden direkt tillimpa den
rattsregel som ger kommissionen storsta mojliga garantier for att sokanden lamnar ett fullstdndigt svar
inom fristerna.

I den mén proportionaliteten av valet att anta ett beslut om begdran om upplysningar ska bedomas
mot bakgrund av behovet av en lamplig utredning, kan tribunalen inte godta sokandens pastaende
avseende den avvikande behandling som sokanden ska ha utsatts for genom att de andra bolag som
berérdes av utredningen tillstdlldes en enkel begdran om upplysningar fore antagandet av ett beslut
enligt artikel 18.3 i férordning nr 1/2003. Behovet av en lamplig utredning kan némligen motivera att
samma tillvigagdngssitt inte  tilliampas i  forhallande till samtliga  foretag  eller
foretagssammanslutningar som kan lamna upplysningar som ar anvéndbara i utredningen.

Av det ovan anforda foljer att kommissionen inte asidosatte proportionalitetsprincipen nir den antog
ett beslut, riktat till sokanden, om begidran om upplysningar enligt artikel 18.3 i férordning nr 1/2003.
Talan kan saledes inte vinna bifall savitt avser den forsta grunden.

Den andra grunden: Asidosiittande av artikel 18 i forordning nr 1/2003

Denna grund bestar av tvd delgrunder. Den forsta delgrunden, avseende otillracklig precisering av
syftet med begidran om upplysningar, har redan provats i punkterna 18—44 ovan. Inom ramen for den
andra delgrunden har sokanden gjort gillande att de upplysningar som begirts enligt de tio forsta
frageserierna inte hade nagot samband med det som sokanden pastas ha gjort sig skyldig till. Detta
innebér ett &sidosdttande av artikel 18 i forordning nr 1/2003. Forekomsten av en Overtradelse av
konkurrensritten kan enligt sokanden inte faststillas genom Oversindandet av de upplysningar som
begirts enligt de tio forsta fragorna, vilka ror forsiljning av cement under de senaste tio aren och som
ger kommissionen en detaljerad bild av cementindustrin.
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Kommissionen har yrkat att talan ska ogillas savitt avser denna grund.

Sasom redan papekats i punkt 29 ovan kan kommissionen endast krava upplysningar som é&r dgnade att
lata den undersoka formodade overtrddelser som motiverar att utredningen genomfors och som anges i
begdran om upplysningar (dom av den 12 december 1991 i det ovan i punkt 29 ndmnda malet SEP
mot kommissionen, punkt 25, och i det ovan i punkt 29 ndmnda malet Société Générale mot
kommissionen, punkt 40).

Med hinsyn till kommissionens omfattande undersoknings- och kontrollbefogenheter ankommer det
pé denna att bedoma om de upplysningar den begér av de berorda foretagen ar nodvindiga (se, for ett
liknande resonemang, domstolens dom av den 18 maj 1982 i mal 155/79, AM & S Europe mot
kommissionen, REG 1982, s. 1575, svensk specialutgava, volym 6, s. 405, punkt 17, av den
18 oktober 1989 i mal 374/87, Orkem mot kommissionen, REG 1989, s. 3283, svensk specialutgava,
volym 10, s. 217, punkt 15, och domen i det ovan i punkt 49 nidmnda malet Roquette Freres,
punkt 78).

Nér det giller den kontroll som tribunalen ska gora av kommissionens bedomning framgar det av
rattspraxis att begreppet "nodviandiga upplysningar” ska tolkas utifrdn syftet med att de aktuella
undersokningsbefogenheterna anfortrotts kommissionen. Kravet pa samband mellan begéran om
upplysningar och den formodade Overtradelsen &r uppfyllt da denna begdran, i det skedet av
forfarandet, med rétta kan anses uppvisa ett samband med den formodade Overtrddelsen, i den
bemairkelsen att kommissionen rimligen kan anta att handlingen i fraga kommer att vara till hjilp for
att avgora huruvida den pastadda overtradelsen dr for handen (dom av den 12 december 1991 i det
ovan i punkt 29 ndmnda malet SEP mot kommissionen, punkt 29, och i det ovan i punkt 21 ndmnda
maélet Slovak Telekom mot kommissionen, punkt 42).

I forevarande fall konstaterar tribunalen att sokanden inte narmare har angett vilka av de upplysningar
som begirts enligt de forsta tio frigorna som den anser vara onddiga. Sokanden har i stéllet pa ett
allmént satt ifragasatt nodvandigheten av en begéran om upplysningar avseende forséljning av cement
under en tioarsperiod. Sokanden har i huvudsak ifragasatt valet att anta ett beslut om begdran om
upplysningar enligt artikel 18.3 i forordning nr 1/2003 med hénvisning till att kommissionen i ett
sadant fall snarare borde ha gjort en branschutredning enligt artikel 17 i férordning nr 1/2003.

Sokanden har papekat att begdran om upplysningar enligt de tio forsta frageserierna omfattar
forsaljning av cement under en tioarsperiod. Blotta papekandet av denna omstindighet kan emellertid
enligt tribunalen inte i sig leda till slutsatsen att ndmnda fragor gar utover vad som kan anses vara
nodvandigt mot bakgrund av syftet med begdran om upplysningar, vilket ndmnts i punkterna 4
och 35 ovan.

Denna slutsats paverkas inte av sokandens péastaende som aterfinns i repliken och som i huvudsak géar
ut pa att mangden upplysningar som begirts ger intrycket av att det angripna beslutet har en
sonderande karaktér.

Det ar visserligen riktigt att skyddet mot godtyckliga och oproportionerliga ingripanden av offentliga
organ pa fysiska och juridiska personers privata omraden dr erkdnt som en allmén unionsrittslig
princip (domen i det ovan i punkt 21 ndimnda malet Slovak Telekom mot kommissionen, punkt 81).

For att iaktta denna allménna princip ska ett beslut om begéran om upplysningar syfta till att samla in

de handlingar som &r nodviandiga for att faststélla huruvida en viss faktisk och rittslig situation, som
kommissionen redan har upplysningar om, verkligen foreligger och i sddant fall i vilken omfattning.
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Fragan huruvida det angripna beslutet dr godtyckligt kan emellertid inte avgoras med utgangspunkt i
rickvidden av begiran om upplysningar, eftersom kommissionen med rdtta kan genomfora en
utredning som omfattar ett stort omrade nér den har tillrackligt tydliga indicier for att foretaget deltar
i de olika formodade 6vertrddelser som den avser att utreda.

I forevarande fall konstaterar tribunalen att sokanden varken ifrdgasatt att, eller begirt att tribunalen
ska prova huruvida, kommissionen innehade tillrackligt tydliga indicier for att motivera antagandet av
det angripna beslutet. I avsaknad av en uttrycklig och motiverad begiran fran sdokanden saknas det
skél for tribunalen att pa eget initiativ, och endast utifrdn det allmidnna pastdendet att begdran om
upplysningar var omfattande, prova huruvida kommissionen hade tillrdckligt tydliga indicier for att
anta det angripna beslutet.

Talan kan saledes inte bifallas pa den andra grunden.

Den tredje grunden: Den frist pda tva veckor som faststdllts for att besvara den elfte frdageserien var
oproportionerligt kort

Sokanden anser att det angripna beslutet asidosétter proportionalitetsprincipen med anledning av att
den frist pa tva veckor som faststéllts for att besvara den elfte frageserien var otillracklig.

Kommissionen har yrkat att talan ska ogillas savitt avser denna grund. Kommissionen anser att
sokanden inte har ndgot berittigat intresse av att fa saken provad nér det giller tidsfristen i fraga,
eftersom svaret pa den elfte frageserien redan lamnats och sokanden erhallit forsékringar om att nagra
boter inte skulle aldggas for det fall sokanden limnade de begérda upplysningarna i omgangar.
Kommissionen har vidare gjort gillande att fristen pa tva veckor var motiverad och att det inte var
praktiskt omojligt for sokanden att svara pa den elfte frageserien inom den faststillda fristen.

Tribunalen gor foljande bedomning. Det foljer av fast réttspraxis att kommissionen, nidr den begir
upplysningar av ett foretag, maste iaktta proportionalitetsprincipen och att den skyldighet som aligger
ett foretag att tillhandahalla upplysningar inte fir innebéra en oproportionerligt tung borda for
foretaget i forhallande till undersokningens behov (dom av den 12 december 1991 i det ovan i
punkt 29 ndmnda malet SEP mot kommissionen, punkt 51, av den 30 september 2003 i de férenade
malen T-191/98 och T-212/98-T-214/98, Atlantic Container Line m.fl. mot kommissionen, REG 2003,
s. 11-3275, punkt 418, och i det ovan i punkt 21 ndmnda maélet Slovak Telekom mot kommissionen,
punkt 81).

Vid bedémningen av huruvida bérdan — som skyldigheten att svara pa den elfte frageserien inom tva
veckor innebdr — dr oproportionerlig, ska tribunalen beakta att sokanden, i egenskap av mottagare av
ett beslut om begdran om upplysningar enligt artikel 18.3 i forordning nr 1/2003, loper en risk att inte
bara aldggas boter eller vite, med tillimpning av artikel 23.1 b respektive 24.1 d i férordning nr 1/2003,
om uppgifterna ar ofullstindiga, lamnas for sent eller inte ldmnas alls, utan ocksa att aldggas boter om
bolaget lamnar uppgifter som kommissionen anser vara oriktiga eller vilseledande, med tillimpning av
artikel 23.1 b i féorordning nr 1/2003.

Provningen av huruvida fristen som foreskrivs i ett beslut om begédran om upplysningar ar lamplig har
saledes en sdrskild betydelse. Denna frist bor namligen ge mottagarna mojlighet att inte bara lamna ett
svar rent faktiskt, utan ocksa forsikra sig om att upplysningarna é&r fullstindiga, riktiga och inte
vilseledande.

Kommissionen har gjort géllande att sokanden saknar berittigat intresse av att dberopa den tredje
grunden. Detta maste forstas pa sd sitt att kommissionen ifragasitter sokandens berittigade intresse
av att vicka talan mot det angripna beslutet i den del sokanden é&lades att svara pa den elfte
frageserien inom tvd veckor. Kommissionen har grundat sin standpunkt pa att de begirda
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upplysningarna delvis har lamnats efter fristens utgdng utan att sokanden alagts nagra boter, och pa att
kommissionen, vid ett telefonsamtal, meddelat sokanden att den kunde oOversinda uppgifterna i
omgangar.

I detta hinseende riacker det att papeka att det beréttigade intresset av att viacka talan mot ett beslut
om begdran om upplysningar kvarstar d&ven om beslutet redan efterkommits av dess mottagare. En
ogiltigforklaring av ett siadant beslut kan ndmligen i sig fa rattsverkningar, bland annat genom att
kommissionen &r skyldig att vidta de atgérder som &r nodvédndiga for att folja tribunalens dom och
genom att det kan undvikas att kommissionen upprepar ett sddant handlande (se, for ett liknande
resonemang och analogt, forstainstansrattens dom av den 9 november 1994 i mal T-46/92, Scottish
Football mot kommissionen, REG 1994, s. 1I-1039, punkt 14 och dir angiven réttspraxis).

Mot bakgrund av det ovan anférda konstaterar tribunalen att sokanden har ett beréttigat intresse av att
viacka talan mot det angripna beslutet och har rétt att aberopa de grunder som enligt sokanden kan
leda till att tribunalen bifaller yrkandena.

I vart fall kan det konstateras att kommissionen inte har &beropat nagon bevisning som styrker att
sokanden getts garantier om att ett ingivande av de begirda upplysningarna i omgangar (och saledes
delvis efter fristens utgang) inte skulle leda till boter eller vite. Det &r visserligen ostridigt att ett
telefonsamtal dgt rum angaende detta mellan sokandens ombud och en tjansteman pa kommissionen.
Parterna har dock olika uppfattningar om det exakta innehallet i detta samtal.

Det enda som tydligt framgar av akten dr kommissionens végran, i ett e-brev av den 12 april 2011, att
forlanga svarsfristen for den elfte frageserien. Detta skedde som svar pa en begdran om forlangning
som sOkanden framstillde i en skrivelse av den 11 april 2011 och i ett e-brev av den 12 april 2011.
Eftersom sokanden oversinde en del av svaren pa den elfte frageserien efter utgangen av tidsfristen,
kunde foljaktligen sokanden, atminstone i teorin, éldggas boter av kommissionen med tillimpning av
artikel 23.1 b i forordning nr 1/2003, trots de garantier som kommissionen tycks ha velat ge i sina
skrivelser.

Av de skdl som framgar av punkterna 72 och 73 ovan konstaterar tribunalen att den eventuellt
oproportionerliga bordan som alades sokanden genom skyldigheten att svara pa den elfte frageserien
inom tva veckor kan paverka hur kompletta, precisa och klara svaren blir, vilket kan leda till
aldggande av boter med tillimpning av artikel 23.1 b i férordning nr 1/2003.

Genom fraga 11 a ombads sokanden att ge in alla uppgifter som ror P.L:s och H.M:s roll, funktion och
ansvar sedan ar 2001 samt uppgifter om den person som dessa rapporterade till direkt och slutligen
om den eller de personer som dessa ger eller gav instruktioner till. Genom fraga 11 b ombads
sokanden att ge in en forteckning 6ver samtliga moten och andra skriftliga eller muntliga kontakter
rorande cement och cementprodukter som &gt rum mellan & ena sidan P.L. (fér &ren 2003-2009)
respektive H.M. (for aren 2006—-2008) och a andra sidan tillverkare av cement och cementprodukter
eller deras foretradare i Tyskland. I denna del ombads sokanden bland annat att ange datumen for
motena och namnen pa de inbjudna och deltagarna, att ndimna namnet pa den person och det foretag
som organiserade motet eller motena eller som begirde att de skulle hallas samt att ange namn, roll,
funktion och ansvar avseende de ovriga anstillda hos sokanden som deltog i dessa moten under
aren 2001-2010. Genom fraga 11 c¢ ombads sokanden slutligen att ldmna alla handlingar rérande
ovanndmnda kontakter och moten, daribland e-postmeddelanden, dagordningar, motesprotokoll,
resehandlingar, anteckningar och rapporter eller promemorior.

Tribunalen konstaterar att det inte framgar av det angripna beslutet att det i utredningen fanns ett

sdrskilt behov som motiverade att en sddan snév tidsfrist foreskrevs for ingivande av de upplysningar
som begirdes enligt den elfte frageserien.
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Sasom péapekats i punkt 42 ovan kan det endast utlasas av skdl 8 i det angripna beslutet att
motiveringen av denna tidsfrist skulle kunna hdnforas till kommissionens bedomning att denna
frageserie endast kravde att en mindre méngd uppgifter lamnades.

Sasom kommissionen papekat dr sokanden visserligen, enligt den allménna forsiktighetsprincipen som
varje foretag eller foretagssammanslutning ska iaktta, skyldig att tillse att den har sina bocker eller
arkiv, som gor det mojligt att folja dess verksamhet, i sdkert forvar for att bland annat forfoga Gver
nodvindig bevisning for det fall sokanden skulle bli foremal for réttsliga eller administrativa atgérder
(tribunalens dom av den 16 juni 2011 i mal T-240/07, Heineken Nederland och Heineken mot
kommissionen, REU 2011, s. II-3355, punkt 301).

Svaret pa den elfte frageserien skulle bland annat innehélla ett angivande av samtliga kontakter,
dédribland helt informella, som tva av sokandens anstillda haft med tillverkare av cement eller
cementprodukter eller deras foretradare i Tyskland under perioder pa tre respektive sju ar. Tribunalen
konstaterar darfor att insamlandet, organiserandet och kontrollen av de begirda upplysningarna, trots
kravet pa sédkert forvar, inte nodvéndigtvis var av enkel natur.

Av de skidl som angetts i punkt 73 ovan ska tribunalen dessutom beakta att fristen ska ge sokanden
mojlighet att forsdakra sig om att uppgifterna ar fullstindiga, riktiga och inte vilseledande.

Tribunalen konstaterar att mot bakgrund av karaktdren av de upplysningar som begirts framstar en
svarsfrist pa tva veckor som otillracklig for att samla in uppgifterna och forsikra sig om att svaret &r
fullstiandigt, riktigt och inte vilseledande.

Av detta foljer att skyldigheten att svara pa fragorna inom en sadan frist utgjorde en oproportionerlig
borda i den mening som avses i den rattspraxis som ndmnts i punkten 71 ovan.

Denna slutsats paverkas inte av omstdndigheten, som kommissionen erinrat om, att kommissionen i
sin skrivelse av den 19 november 2010 hade upplyst sokanden om sin avsikt att tillstdlla denne ett
beslut om begdran om upplysningar enligt artikel 18.3 i férordning nr 1/2003 genom att ldmna ett
utkast till frageformuldr, i vilket den femtonde frageserien i huvudsak var identisk med den elfte
frageserien i det slutliga frageformuléret.

I detta hénseende ar det tillrackligt att papeka att det i punkten 4 i kommissionens skrivelse helt
otvetydigt angavs att det "beslut som [skulle] fattas med tillimpning av artikel 18.3 i foérordning
nr 1/2003 [skulle] ge Schwenk en frist pa tvdi manader for att svara pa frageformulédret pa ett riktigt,
fullstandigt och icke missvisande satt”.

Den omsténdigheten att sokanden berédttigat kunde forvénta sig att denne skulle ha tva manader pa sig
att svara pa den elfte frageserien hindrar i vart fall att den varning som framférdes i skrivelsen av den
19 november 2010 kan beaktas vid beddmningen av huruvida skyldigheten att svara pa ndamnda
frageserie inom tva veckor var proportionerlig.

Nér det giller kommissionens hédnvisning till punkten 38 i sitt tillkdnnagivande om bésta praxis for
forfaranden som ror artiklarna 101 och 102 i EUF-fordraget (EUT C 308, 2011, s. 6) racker det att
papeka att den inte &r relevant.

Tribunalen pépekar i vart fall att det framgar av punkt 38 i ndimnda tillkdnnagivande att tidsfristen i
allmanhet ska vara minst tvd veckor, men att den kan vara kortare om begdran har en begransad
rackvidd. Detta stodjer snarast standpunkten att en frist pa tva veckor i allmdnhet utgor ett
minimikrav for kommissionen. Mot bakgrund av omfattningen av det arbete som i forevarande fall
kan krévas for att samla in, organisera och kontrollera de begidrda upplysningarna, var valet av en frist
pa tva veckor atminstone oproportionerligt.
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Mot bakgrund av det ovan anférda ska talan bifallas savitt avser denna grund.

Det anges i artikel 1 i det angripna beslutet att bilagorna utgor en del av det angripna beslutet. Av
bilaga I, som utgor frageformuléret, framgar att den elfte frageserien inte utgor en del som inte gar att
skilja fran resten av frageformuliret.

Foljaktligen ska det angripna beslutet ogiltigforklaras endast i den del sokanden ombeds att svara pa
den elfte frageserien i frageformuléret i bilaga I. Det saknas anledning att prova den femte grunden,
eftersom denna endast avser den elfte frageserien.

Rittegangskostnader

Enligt artikel 87.2 i tribunalens rattegangsregler ska tappande part forpliktas att ersdtta
rattegangskostnaderna, om detta har yrkats. Enligt artikel 87.3 forsta stycket i réittegangsreglerna kan
tribunalen, om parterna 6msom tappar malet pa en eller flera punkter, besluta att kostnaderna ska
delas.

Eftersom talan delvis har bifallits finner tribunalen att det med hénsyn till omstédndigheterna i

forevarande fall ar skiligt att kommissionen bdr en tredjedel av sina réttegangskostnader och ersitter

en tredjedel av sokandens rittegangskostnader samt att sokanden bér tva tredjedelar av sina
rattegdngskostnader och ersitter tva tredjedelar av kommissionens rattegdngskostnader.

Mot denna bakgrund beslutar

TRIBUNALEN (sjunde avdelningen)

foljande:

1) Kommissionens beslut K(2011) 2367 slutlig av den 30 mars 2011 om ett forfarande enligt
artikel 18.3 i radets forordning (EG) nr 1/2003 (irende COMP/39520 - Cement
och cementprodukter) ogiltigforklaras i den del det avser den elfte frageserien i
frageformuliret som utgor bilaga I till beslutet.

2) Schwenk Zement KG ska bira tva tredjedelar av sina rittegangskostnader och ersitta tva
tredjedelar av Europeiska kommissionens rittegangskostnader. Kommissionen ska béra en
tredjedel av sina rittegdngskostnader och ersitta en tredjedel av Schwenk Zements

rattegangskostnader.

3) Talan ogillas i ovrigt.
Dittrich Wiszniewska-Bialecka Prek
Avkunnad vid offentligt sammantrdde i Luxemburg den 14 mars 2014.

Underskrifter
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