ROQUETTE FRERES

DOMSTOLENS DOM
22. oktober 2002 *

I sag C-94/00,

angdende en anmodning, som Cour de cassation (Frankrig) i medfer af artikel 234
EF har indgivet til Domstolen for i den for nzvnte ret verserende sag,

Roquette Fréres SA

mod

Directeur général de la concurrence, de la consommation et de la répression des
fraudes,

procesdeltager:

Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber,

at opnd en praejudiciel afgerelse vedrerende fortolkningen af artikel 14 i Radet
forordning nr. 17 af 6. februar 1962, ferste forordning om anvendelse af
bestemmelserne i traktatens artikel 85 og 86 (EFT 1959-1962, s. 81), og af dom
af 21. september 1989 i sagen Hoechst mod Kommissionen (forenede sager 46/87
og 227/88, Sml. s. 2859),

* Processprog: fransk.

I-9039



DOM AF 22,10.2002 — SAG C-94/00

har

DOMSTOLEN

sammensat af presidenten, G.C. Rodriguez Iglesias, afdelingsformandene
J.-P. Puissochet, M. Wathelet og R. Schintgen, samt dommerne C. Gulmann,
D.A.O. Edward, A. La Pergola (refererende dommer), P. Jann, V. Skouris,
F. Macken, N. Colneric, S. von Bahr og J.N. Cunha Rodrigues,

generaladvokat: J. Mischo
justitssekretaer: fuldmegtig L. Hewlett,

efter at der er indgivet skriftlige indleg af:

— Roquette Freres SA ved avocats O. Prost og A. Choffel

— Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber ved G. Marenco og
F. Siredey-Garnier, som befuldmaegtigede

— den franske regering ved K. Rispal-Bellanger og F. Million, som befuld-
meegtigede

— den tyske regering ved W.-D. Plessing og B. Muttelsee-Schon, som befuld-
megtigede

— den graeske regering ved A. Samoni-Rantou og G. Karipsiadis, som befuld-
magtigede
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— den italienske regering ved U. Leanza, som befuldmegtiget, bistiet af
avvocatto dello Stato, F. Quadri

— Det Forenede Kongeriges regering ved J.E. Collins, som befuldmzgtiget,
bistdet af barrister J. Turner

— den norske regering ved H. Seland, som befuldmegtiget,

pé grundlag af retsmederapporten,

efter at der i retsmadet den 10. juli 2001 er afgivet mundtlige indleg af Roquette
Fréres SA ved O. Prost og A. Choffel, af Kommissionen ved G. Marenco og
F. Siredey-Garnier, af den franske regering ved R. Abraham, som befuldmagtiget,
af den graeske regering ved A. Samoni-Rantou og G. Karipsiadis, af den italienske
regering ved M. Greco, som befuldmzgtiget, og af Det Forenede Kongeriges
regering ved J.E. Collins og J. Turner,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 20. september
2001,
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afsagt felgende

Dom

Ved dom af 7. marts 2000, indgaet til Domstolen den 13. marts 2000, har Cour
de cassation i medfer af artikel 234 EF stillet to prajudicielle spergsmal
vedrerende fortolkningen af artikel 14 i Radet forordning nr. 17 af 6. februar
1962, forste forordning om anvendelse af bestemmelserne i traktatens artikel 85
og 86 (EFT 1959-1962, s. 81), og af dom af 21. september 1989 i sagen Hoechst
mod Kommissionen (forenede sager 46/87 og 227/88, Sml. s. 2859).

Spergsmalene er blevet rejst i forbindelse med behandlingen af en appelsag, som
Roquette Fréres SA (herefter »Roquette Fréres«) har ivaerksat til provelse af en
kendelse afsagt af praesidenten for tribunal de grande instance de Lille (Frankrig),
hvorved der blev givet tilladelse til foretagelse af kontrolbesog og beslaglaggelse i
dette selskabs forretningslokaler med henblik pa tilvejebringelse af beviser for
selskabets eventuelle deltagelse i aftaler ogfeller samordnet praksis, der kan
udgere en overtraedelse af EF-traktatens artikel 85 (nu artikel 81 EF).
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De relevante retsregler

Forordning nr. 17

Artikel 14 i forordning nr. 17 tildeler Kommissionen befgjelser til kontrol-
undersogelser med henblik pa at efterforske eventuelle overtrzdelser af kon-
kurrencereglerne for virksomhederne. Det hedder i denne bestemmelse:

»1. [...]

[...] Kommissionens befuldmegtigede representanter [har] felgende befgjel-
ser:

a) at kontrollere beger og andre forretningspapirer

b) at tage afskrifter eller ekstraktudskrifter af beger og forretningspapirer

c) at kreeve mundtlige forklaringer pa stedet

d) at fi adgang til virksomhedernes samtlige lokaler, grunde og trans-
portmidler.
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3. Virksomheder og sammenslutninger af virksomheder har pligt til at underkaste
sig de kontrolunderseggelser, hvorom Kommissionen har truffet beslutning. I
beslutningen angives kontrolundersegelsens genstand og formal, fastsettes
tidspunktet for dens begyndelse og gives oplysning om de i artikel 15, stk. 1,
litra ¢), og artikel 16, stk. 1, litra d), fastsatte sanktioner samt om adgangen til at
indbringe klage over beslutningen for Domstolen.

6. Modsztter en virksomhed sig en i henhold til denne artikel pdbudt kontrol-
undersogelse, yder vedkommende medlemsstat de af Kommissionen bemyndigede
reprasentanter den fornedne stette til losning af deres opgaver. Medlemsstaterne
treeffer, efter at have radfert sig med Kommissionen, inden den 1. oktober 1962
de til dette formal fornedne forholdsregler.«

National ret

I Frankrig er fremgangsmaderne for kontrolundersogelse inden for konkurrence-
omradet fastlagt i bekendtgerelse nr. 86-1243 af 1. december 1986 om fri
prisfastsettelse og konkurrence (JORF af 9.12.1986, s. 14773, herefter »kon-

kurrencebekendtgarelsen«).

Konkurrencebekendtgarelsens artikel 48 bestemmer:

»Kontrollanterne ma kun foretage kontrolbeseg i forretningslokaler samt
beslagleegge dokumenter inden for rammerne af undersegelser, der er begeret
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af gkonomiministeren eller af Konkurrencerddet, og pa grundlag af en retlig
tilladelse, der meddeles ved kendelse afsagt af praesidenten for tribunal de grande
instance [...]

Retten skal efterpreve, at den begering om tilladelse, der forelzegges for den, er
begrundet; begzringen skal indeholde enhver relevant oplysning, der kan
begrunde kontrolbesaget.

[...] Retten udpeger en eller flere kriminalinspekterer, som yder bistand i
forbindelse med disse foranstaltninger og holder retten underrettet om deres

forleb.

Den foreleggende ret anferer, at med henblik pd at klargere raekkevidden af
denne bestemmelse har Frankrigs Conseil constitutionnel (herefter »Forfatnings-
radet«) ved beslutning af 29. december 1983 fastslaet, at undersegelser pa privat
omrdde kun mi foretages under overholdelse af forfatningens artikel 66, som
henleegger beskyttelsen af de personlige frihedsrettigheder, og herunder af
boligens ukrenkelighed, til domstolene. Forfatningsridet fastslir pd dette
grundlag, at de lovbestemmelser, der finder anvendelse pi dette omride,
udtrykkeligt skal pélegge den kompetente domstol at foretage en konkret
efterprovelse af berettigelsen af den begering, den er blevet forelagt.

Det fremgar af konkurrencebekendtgorelsens artikel 56a, at bestemmelserne i den
nzvnte bekendtgerelses artikel 48 finder anvendelse pA Kommissionens anmod-
ninger om bistand med hjemmel i artikel 14, stk. 6, i forordning nr. 17.
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Faktiske omstzndigheder og retsforhandlinger i tvisten i hovedsagen og de
przjudicielle sporgsmal

Roquette Fréres driver virksomhed med salg af natriumgluconat og glucono-
delta-lacton.

Den 10. september 1998 vedtog Kommissionen med hjemmel i artikel 14, stk. 3, i
forordning nr. 17 en beslutning om, at der skulle foretages en kontrolunderse-
gelse hos Roquette Fréres (herefter »beslutningen af 10. september 1998 om
kontrolundersagelse«).

Artikel 1 i denne beslutnings konklusion lyder som felger:

»Det palegges virksomheden Roquette Fréres SA at underkaste sig en underse-
gelse vedrerende dens eventuelle deltagelse i aftaler og/eller samordnet praksis pa
markederne for natriumgluconat og glucono-delta-lacton, hvorved der kan
foreligge en overtraedelse af EF-traktatens artikel 85. Kontrolundersogelsen vil
kunne foretages i alle virksomhedens anleg.

Med henblik pa gennemforelsen af kontrolundersegelsen giver virksomheden
Kommissionens befuldmegtigede reprasentanter og medlemsstatens repraesen-
tanter, der bistdir dem, adgang til alle virksomhedens lokaler, grunde og
transportmidler inden for almindelig kontortid. Beger og andre forretnings-
papirer, som de nevnte reprasentanter anmoder om, fremlagges af virk-
somheden til kontrol; virksomheden tillader disse at kontrollere dens bager og
andre forretningspapirer, hvor disse befinder sig, og at tage afskrifter eller
ekstraktudskrifter af dem. Endvidere giver den pd stedet de nzvnte repreesen-
tanter enhver mundtlig forklaring, som disse mitte anmode om, og som har
forbindelse med kontrolundersggelsens genstand. «
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I begrundelsen for beslutningen af 10. september 1998 om kontrolundersogelse
anfgres folgende:

»Adressaten for denne beslutning driver virksomhed pa markedet for natriumg-
luconat. Natriumgluconat bruges bl.a. som industrielt rengeringsmiddel, til
overfladebehandling af metaller, i fremstillingen af kemiske stoffer for tekstiler,
samt som negativ katalysator inden for betonindustrien.

Kommissionen er i besiddelse af oplysninger, ifelge hvilke personer pa ledelses-
niveau i den omhandlede virksomhed har holdt regelmzessige mader med
konkurrenter, hvorunder man fordelte andele af markedet for natriumgluconat
og aftalte minimumspriser for brugere inden for markedets forskellige omrdder.
Salgsniveauerne — sdvel totalt som vedrerende de forskellige omrader — blev
ogsi fastsat. Der blev pa hvert made foretaget en vurdering af, i hvilket omfang
aftalerne var blevet overholdt. En virksomhed, hvis salg havde oversteget det, den
var blevet tildelt, blev tilsyneladende pdlagt at nedseztte sit salg under den
folgende periode.

Adressaten for denne beslutning er ogsi producent af glucono-delta-lacton.
Glucono-delta-lacton anvendes ved fremstilling af ost, kedprodukter samt tofu.

Kommissionen er i besiddelse af oplysninger, ifelge hvilke de omhandlede
kontakter med konkurrenter ogsid omfattede glucono-delta-lacton. Der har
navnlig vaeret tale om to- og flersidige dreftelser, der ofte fandt sted i tilknytning
til meder (for, efter eller under pauser) vedrerende natriumgluconat. Herunder
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udvekslede deltagerne oplysninger om markedet, om markedspriserne samt om
eftersporgselssituationen. De dreftede ogsa produktionskapacitet og salgsmaeng-
der. Kontakterne vedrerte kontrol med priserne og synes at kunne have fort til en
samordning af deltagernes adfeerd pd markedet.

Safremt det blev bevist, at de foreligger, kan aftalerne og/eller de former for
samordnet praksis, som er beskrevet ovenfor, efter omsteendighederne udgere en
alvorlig overtraedelse af artikel 85 i traktaten om oprettelse af Det Europziske
Fellesskab. Efter selve deres karakter ma det om sddanne aftaler og/eller former
for samordnet praksis antages, at de gennemferes i hemmelighed, og at en
kontrolundersegelse er det mest egnede middel til at fremskaffe beviser for, at de
foreligger.

For at gore det muligt for Kommissionen at f& kendskab til alle de faktiske
omstaendigheder vedrerende de eventuelle aftaler og/eller former for samordnet
praksis og til den sammenhzng, de indgir i, er det folgelig nedvendigt at
gennemfore en kontrolundersogelse i medfer af artikel 14 i forordning nr. 17.

Adressaten for denne beslutning ma formodes at vaere i besiddelse af oplysninger,
som er nedvendige for, at Kommissionen kan gennemfare sin efterforskning i den
ovenfor beskrevne sag.

For at sikre en effektiv kontrolundersagelse er det nedvendigt, at virksomheden
ikke er underrettet pd forhind.
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Det er folgelig nedvendigt ved hjzlp af en beslutning at paleegge virksomheden at
underkaste sig en kontrolundersogelse i henhold til artikel 14, stk. 3, i forordning
nr. 17.«

Kommissionen anmodede den franske regering om at traffe de fornedne
foranstaltninger med henblik pd at sikre bistand fra de nationale myndigheder
som foreskrevet i artikel 14, stk. 6, i forordning nr. 17, sifremt Roquette Fréres
skulle modseette sig den siledes planlagte kontrolundersogelse.

I anledning af denne anmodning indgav de kompetente administrative tjeneste-
grene den 14. september 1998 en begering til preesidenten for tribunal de grande
instance de Lille om, at den i konkurrencebekendtgarelsens artikel 48 og
artikel 56a foreskrevne tilladelse til kontrolundersogelse og beslagleggelse blev
meddelt i forhold til Roquette Fréres. Den nzvnte begaering var i det vasentlige
vedlagt en kopi af beslutningen af 10. september 1998 om kontrolunderspgelse og
et eksemplar af dommen i sagen Hoechst mod Kommissionen.

Praesidenten for tribunal de grande instance de Lille imgdekom denne begering
ved kendelse afsagt samme dag (herefter »kendelsen om tilladelse«).

Kendelsen om tilladelse blev meddelt den 16. september 1998. Roquette Freres
samarbejdede i de nzevnte kontrolundersggelser, men tog forbehold over for
kopiering af et vist antal dokumenter.

Roquette Fréres har under appelsagen, hvor virksomheden anfagter kendelsen
om tilladelse, gjort geldende, at praesidenten for tribunal de grande instance de
Lille ikke kunne anordne undersegelser i virksomhedens lokaler, uden at han
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forst pd grundlag af de dokumenter, som det pihvilede administrationen at
foreleegge, havde forvisset sig om, at der foreld en begrundet formodning om
konkurrencebegrensende adferd, som gjorde det berettiget at give tilladelse til
tvangsindgreb.

Cour de cassation fastsldr i foreleeggelsesdommen, at presidenten for tribunal de
grande instance de Lille ikke var blevet forelagt oplysninger eller indicier, pa
grundlag af hvilke det kunne antages, at de former for konkurrencebegransende
adfzerd, der var mistanke om, foreld, og at det derfor var umuligt for presidenten
konkret at efterpreve, om den begzring, der var blevet fremsat for ham, var
berettiget. Cour de cassation bemerker endvidere, at Kommissionen i beslut-
ningen af 10. september 1998 om kontrolundersogelse alene anfarer, at den er i
besiddelse af oplysninger om, at Roquette Fréres udever de former for
konkurrencebegransende adfzrd, som Kommissionen beskriver, men uden at
den i forbindelse med gennemgangen af denne adfzerd — end ikke kortfattet —
har henvist til de oplysninger, som den siledes haevder at vaere i besiddelse af, og
som udger grundlaget for dens vurdering.

Cour de cassation beskriver indholdet af den provelse, som den kompetente
franske domstol skal foretage ifalge konkurrencebekendtgarelsens artikel 48 og
Forfatningsridets beslutning af 29. december 1983, som er nzvnt ovenfor i
preemis 6, og den minder i den forbindelse om, at det fremgar af dommen i sagen
Hoechst mod Kommissionen, at Kommissionen ved udevelsen af sine befajelser
vedrerende kontrolundersegelser har pligt til at handle i overensstemmelse med
de proceduremassige retssikkerhedsgarantier, som gelder i henhold til national
ret.

Cour de cassation henviser endvidere til praemis 17 og 18 i dommen i sagen
Hoechst mod Kommissionen, ifelge hvilke der ikke geelder et almindeligt
fzellesskabsretligt princip om, at virksomheders lokaler er ukrankelige, og at der
heller ikke i Den Europziske Menneskerettighedsdomstols praksis udledes et
sddant princip af artikel 8 i den europziske konvention til beskyttelse af
menneskerettigheder og grundleggende frihedsrettigheder, som blev undertegnet
i Rom den 4. november 1950 (herefter »EMK«).
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I denne sammenhang bemzrker Cour de cassation imidlertid, at Den Europziske
Menneskerettighedsdomstol i dom af 16. december 1992 i sagen Niemietz mod
Tyskland (serie A, nr. 251-B), der blev afsagt efter dommen i sagen Hoechst mod
Kommissionen, har fastsliet, at EMK’s artikel 8 finder anvendelse pd visse
erhvervs- eller forretningsmeessige aktiviteter og lokaler. Cour de cassation
henviser ligeledes til artikel 6, stk. 2, EU, der bestemmer, at Den Europziske
Union respekterer de grundleggende rettigheder, siledes som de garanteres ved
EMK, og séledes som de folger af medlemsstaternes fzlles forfatningsmassige
traditioner, som generelle principper for fellesskabsretten, sivel som til artikel 46,
litra d), EU, som bestemmer, at den nzvnte artikel 6, stk. 2, henherer under
Domstolens kompetenceomrade.

Cour de cassation har pd denne baggrund udsat sagen og forelagt Domstolen
folgende prezjudicielle sporgsmal:

»1) Skal dommen af 21. september 1989 i Hoechst-sagen, henset til de
grundleggende rettigheder, der er anerkendt i feellesskabsretten, og artikel 8
i den europzeiske konvention til beskyttelse af menneskerettigheder, fortolkes
séledes, at en national ret, der i henhold til det nationale retssystem har
kompetence til at give tilladelse til, at forvaltningens befuldmaegtigede
foretager kontrolbesag og beslagleggelse i virksomheders forretningslokaler i
konkurrencesager, ikke kan nagte at give den begzerede tilladelse, nir den
finder, at de oplysninger eller indicier, der er fremlagt for den som grundlag
for formodningen om, at der udeves en konkurrencebegreensende adferd af
de virksomheder, som er omhandlet i Kommissionens beslutning om
kontrolundersggelser, ikke er tilstreekkelige til, at den kan give tilladelse til
en sddan foranstaltning, eller nar der, som i den foreliggende sag, ikke for
denne retsinstans er fremlagt oplysninger eller indicier?

2) Séfremt Domstolen ikke anerkender, at Kommissionen har pligt til for den
nationale retsinstans at fremlegge de indicier eller oplysninger, som den er i
besiddelse af, og som danner grundlag for formodningen om, at der foreligger
en konkurrencebegrensende adferd, har den nationale ret da pd trods

I-9051



22

23

24

DOM AF 22.10.2002 — SAG C-94/00

heraf — henset til de naevnte grundlaeggende rettigheder — befojelse til at
negte at give tilladelse til de enskede kontrolbeseg og beslaglaggelser, hvis
den som i den foreliggende sag finder, at Kommissionens beslutning ikke er
tilstrekkeligt begrundet og ikke ger det muligt for retten konkret at
efterprove, om den begzring, der er forelagt den, er berettiget, og sdledes
ikke giver den mulighed for at udeve den prevelse, der kreeves i henhold til
den nationale forfatningsret? «

Virkningen af fzllesskabsrettens almindelige principper

Som det fremgar af foreleeggelsesdommen, har Cour de cassation rejst det
sporgsmal, hvorvidt det kan have betydning for de principper, der er fastsldet af
Domstolen i dommen i sagen Hoechst mod Kommissionen, og dermed for
besvarelsen af de af retten stillede prajudicielle spergsmal, at der efter afsigelsen
af denne sidstnzevnte dom er sket en udvikling pd visse punkter vedrerende
beskyttelsen af de grundleeggende rettigheder.

Det skal hertil bemerkes, at grundrettighederne ifelge fast retspraksis harer til de
almindelige retsgrundseetninger, som Domstolen skal beskytte, og at den i den
forbindelse leegger de falles forfatningsmessige traditioner i medlemsstaterne til
grund samt de anvisninger i form af internationale traktater om beskyttelse af
menneskerettighederne, som medlemsstaterne har veret med til at udarbejde,
eller som de senere har tiltradt. Menneskerettighedskonventionen er herved af
serlig betydning (jf. bl.a. dommen i sagen Hoechst mod Kommissionen, pramis
13, og dom af 6.3.2001, sag C-274/99 P, Connolly mod Kommissionen, Sml. I,
s. 1611, premis 37).

Som Domstolen endvidere har fastsliet, er de principper, der fremgér af denne
praksis, blevet bekrzftet af prazamblen til den europziske falles akt og senere i
artikel F, stk. 2, i traktaten om Den Europziske Union (dom af 15.12.1995, sag
C-415/93, Bosman, Sml. I, s. 4921, przemis 79). De er nu indarbejdet i artikel 6,
stk. 2, EU (dommen i sagen Connolly mod Kommissionen, preemis 38).
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Det fremgir i ovrigt ogsd af Domstolens faste praksis, at nir en national
retsforskrift falder inden for anvendelsesomridet for fallesskabsretten, skal
Domstolen i forbindelse med en przjudiciel forelzeggelse give alle de oplysninger
med hensyn til fortolkningen, som kreves, for at den nationale ret kan vurdere,
om en sidan retsforskrift er i overensstemmelse med de grundrettigheder, som
Domstolen skal beskytte, sdledes som de navnlig fremgar af EMK (jf. bl.a. dom af
18.6.1991, sag C-260/89, ERT, Sml. I, s. 2925, preemis 42, og af 4.10.1991, sag
C-159/90, Society for the Protection of Unborn Children Ireland, Sml. I, s. 4685,
premis 31).

Eftersom de praejudicielle sporgsmal nermere bestemt vedrerer omfanget af den
provelse, der kan udeves af en ret i en medlemsstat, ndr medlemsstaten skal
efterkomme en anmodning om bistand, som Kommissionen har fremsat p4
grundlag af artikel 14, stk. 6, i forordning nr. 17, felger det heraf, at Domstolen
utvivlsomt er kompetent til at give den foreleggende ret alle de fortolknings-
bidrag, som er nedvendige for rettens vurdering af, om de nationale bestemmel-
ser, der finder anvendelse med henblik pA denne provelse, er forenelige med
fallesskabsretten, herunder ogsa efter omstzendighederne med de rettigheder, der
garanteres ved EMK som almindelige retsgrundsztninger, som Domstolen skal
beskytte.

Det skal i denne henseende bemerkes, at i preemis 19 i dommen i sagen Hoechst
mod Kommissionen anerkendte Domstolen, at kravet om en beskyttelse mod
offentlige myndigheders vilkérlige eller uforholdsmaessige indgreb i forhold af
privat karakter, hvad enten der er tale om fysiske eller juridiske personer, er et
generelt fellesskabsretligt princip.

Domstolen bemerkede endvidere, at dette generelle princip skal overholdes af
medlemsstaternes kompetente myndigheder, ndr de skal efterkomme en anmod-
ning om bistand, som Kommissionen har fremsat i medfer af artikel 14, stk. 6, i
forordning nr. 17 (jf. dommen i sagen Hoechst mod Kommissionen, preemis 19
og 33).
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Nar rakkevidden af det nzvnte princip skal fastlegges med hensyn til
beskyttelsen af selskabers forretningslokaler, md der tages hensyn til Den
Europzeiske Menneskerettighedsdomstols praksis efter dommen i sagen Hoechst
mod Kommissionen, og det fremgar for det forste af denne praksis, at den
beskyttelse af boligens ukrankelighed, som er omhandlet i EMK’s artikel 8,
under visse omstzendigheder kan udvides til at omfatte de nzevnte lokaler (jf. bl.a.
Menneskerettighedsdomstolens dom af 16.4.2002 i sagen Colas Est m.fl. mod
Frankrig steevning nr. 37971/97, endnu ikke trykt i Recueil des arréis et décisions,
§ 41), og, for det andet, at den ret til indgreb, der hjemles i EMK’s artikel 8, stk. 2,
»meget vel kan reekke videre for sa vidt angér erhvervs- eller forretningsmaessige
lokaler eller aktiviteter end i andre tilfzelde« (dommen i sagen Niemietz mod
Tyskland, § 31).

Pligten til loyalt samarbejde

Med henblik pé at give den foreleeggende ret en hensigtsmeessig besvarelse skal
der tages hensyn til de krav, der felger af pligten til loyalt samarbejde som
fastsldet i EF-traktatens artikel 5 (nu artikel 10 EF).

Som det fremgar af Domstolens praksis, pahviler forpligtelsen til loyalt
samarbejde sivel medlemsstaternes demmende myndigheder inden for deres
kompetence (jf. navnlig dom af 10.4.1984, sag 14/83, Von Colson og Kamann,
Sml. s. 1891, premis 26, og af 8.10.1987, sag 80/86, Kolpinghuis Nijmegen, Sml.
s. 3969, preemis 12) som fzxllesskabsinstitutionerne, idet disse og medlems-
staterne er gensidigt forpligtet til loyalt samarbejde (jf. navnlig dom af 10.2.1983,
sag 30/81, Luxembourg mod Parlamentet, Sml. s. 255, preemis 38, og kendelse af
13.7.1990, sag C-2/88 IMM., Zwartveld m.fl., Sml. I, s. 3365, praemis 17).

Det skal i den forbindelse understreges, at nir fzllesskabsinstitutionerne og de
nationale myndigheder ligesom i den foreliggende sag skal samarbejde med
henblik pa virkeliggarelsen af traktatens mal ved en samordnet udevelse af deres
respektive befgjelser, er et sidant samarbejde af szrlig afgarende betydning.
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De prezjudicielle spergsmal

Med de to spergsmadl, som skal behandles sammen, sperger den foreleggende ret
nzrmere bestemt, om en national ret, der inden for det nationale retssystem har
kompetence til at tillade kontrolbesog og beslagleggelse i forretningslokaler
tilherende virksomheder, der misteenkes for overtraedelse af konkurrencereglerne,
ndr der foreligger en begering om bistand, som Kommissionen har fremsat i
medfer af artikel 14, stk. 6, i forordning nr. 17, efter feellesskabsretten kan:

— afsld at give tilladelse til kontrolbesgg med den begrundelse, at de oplys-

ninger eller indicier, der findes i Kommissionens sagsmateriale, og som
dennes mistanke hviler pd, ikke er blevet fremlagt for retten, eller fordi
oplysningerne og indicierne er utilstraekkelige til at begrunde den séledes
begzrede foranstaltning

eller — sdfremt en sddan national ret ikke antages at kunne kreve
fremlaeggelse af de nzevnte oplysninger og indicier — afsld at give en sddan
tilladelse med den begrundelse, at de oplysninger, der fremgér af begrundel-
sen for Kommissionens beslutning om foretagelse af en kontrolundersogelse,
er utilstrekkelige til, at den nzevnte ret konkret kan efterpreve berettigelsen
af de begerede foranstaltninger, hvilket den imidlertid er forpligtet til i
medfor af bestemmelser i national ret. A

Med henblik pé besvarelsen af disse sporgsmal skal det indledningsvis bemeerkes,
at det fremgdr af artikel 14, stk. 6, i forordning nr. 17, at det er den enkelte
medlemsstat, der fastsetter de vilkar, hvorunder de nationale myndigheder bistar
Kommissionens repraesentanter. Det folger heraf navnlig, at ndr Kommissionen
med bistand fra de nationale myndigheder vil gennemfere en kontrolundersegelse
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uden samarbejde fra den pagaeldende virksomheds side, har den pligt til at handle
i overensstemmelse med de proceduremassige retssikkerhedsgarantier, som
geelder i henhold til national ret (dommen i sagen Hoechst mod Kommissionen,
premis 33 og 34).

Det fremgér imidlertid af Domstolens praksis, at medlemsstaterne ved udevelsen
af denne kompetence skal opfylde to forpligtelser, der folger af fellesskabsretten.
De skal sikre en effektiv gennemforelse af Kommissionens undersogelse og
samtidig overholde en raekke generelle fellesskabsretlige principper (dommen i
sagen Hoechst mod Kommissionen, praemis 33).

Det er netop for at sikre overholdelsen af det generelle princip, der er naevnt i
praemis 27 ovenfor, at Domstolen har fastsldet, at det tilkommer den kompetente
nationale myndighed at undersoge, hvorvidt de patenkte indgreb er vilkarlige
eller stir i et misforhold til formalet med kontrolundersogelsen (dommen i sagen
Hoechst mod Kommissionen, premis 35).

Domstolen har ligeledes bemzarket, at Kommissionen pé sin side skal sikre, at den
naevnte nationale myndighed rider over alle de oplysninger, der er nedvendige
for, at den kan foretage denne undersogelse og pase, at reglerne i henhold til
national ret overholdes ved gennemfarelsen af tvangsindgrebene (dommen i sagen
Hoechst mod Kommissionen, premis 34 og 35).

I den foreliggende sag vedrerer de przjudicielle spergsmél omfanget af den
provelse, som skal foretages af en national ret, der i henhold til national ret har
kompetence til at give tilladelse til kontrolbesog i lokaler tilherende virk-
somheder, der mistenkes for overtraedelse af konkurrencereglerne, nar sagen
indbringes for denne ret som felge af en begering om bistand, som Kommis-
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sionen har fremsat i medfer af artikel 14, stk. 6, i forordning ar. 17, samt
sporgsmilet om, hvilke oplysninger det pahviler Kommissionen at stille til
radighed for den nzvnte nationale ret, siledes at denne kan foretage en sddan
efterpravelse.

Genstanden for den provelse, der skal foretages af den kompetente nationale ret

Det skal indledningsvis bemeerkes, at det fremgar af Domstolens praksis, at i
forbindelse med den undersggelse, som den kompetente nationale myndighed
foretager, kan denne ikke sztte sit eget sken med hensyn til, om den pdgeldende
kontrolundersegelse er nedvendig, i stedet for Kommissionens, idet det kun er
Fellesskabets retsinstanser, der har kompetence til at efterprove lovligheden af
Kommissionens faktiske og retlige vurdering (dommen i sagen Hoechst mod
Kommissionen, premis 35).

Den provelse, der udaves af den kompetente nationale ret, og hvis genstand kun
ma vaere de begeerede indgreb, mé ikke g4 ud over den undersegelse, der kraeves
efter faellesskabsretten, og hvorved det skal fastslds, at de nzevnte indgreb ikke er
vilkdrlige, og at de er forholdsmaessige i forhold til formalet med kontrol-
undersogelsen. Med denne underspgelse har den nezevnte ret udtemt sine
befajelser med hensyn til prevelsen af berettigelsen af de indgreb, der er begaret
som felge af en anmodning om bistand fra Kommissionen i medfer af artikel 14,
stk. 6, i forordning nr. 17.

Rakkevidden af den provelse, som den kompetente nationale ret skal foretage

Med henblik pa at fastlegge reekkevidden af den provelse, der sdledes kreves
efter fzllesskabsretten, og som skal foretages af den kompetente nationale ret,
skal der indledningsvis henvises til den sammenhang, hvori de tvangsindgreb
indgér, som er genstand for den nzvnte provelse.
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Det skal saledes for det forste navnes, at formalet med de befgjelser, der er tillagt
Kommissionen i artikel 14, stk. 1, i forordning nr. 17, er at give den mulighed for
at varetage sin opgave, som er at pase, at konkurrencereglerne inden for
feellesmarkedet overholdes, idet formalet med disse regler er at forhindre, at
konkurrencen fordrejes til skade for almenheden, de enkelte virksomheder og
forbrugerne (dommen i sagen Hoechst mod Kommissionen, pramis 25), og
dermed bidrage til at sikre Fzllesskabets skonomiske velfeerd.

For det andet skal det understreges, at der i fallesskabsretten hjemles en raekke
retssikkerhedsgarantier.

For det forste har de indgreb, som de nationale myndigheder kan anmodes om i
forbindelse med gennemforelsen af artikel 14, stk. 6, i forordning nr. 17, alene til
formal at gere det muligt for Kommissionens befuldmeagtigede at udeve de
befajelser vedrerende kontrolundersegelse, som denne institution er tillagt. Disse
befajelser, der er opregnet i den nzevnte forordnings artikel 14, stk. 1, er i sig selv
klart afgraenset.

Uden for det omrade, hvor Kommissionen kan foretage undersegelser, falder
saledes navnlig dokumenter, der ikke er af forretningsmessig karakter, dvs.
dokumenter, der ikke vedrerer virksomhedens aktiviteter p4 markedet (jf. dom af
18.5.1982, sag 155/79, AM & S mod Kommissionen, Sml. s. 1575, praemis 16).

Ved siden af de garantier, der folger af bestemmelserne i national ret om
gennemforelsen af indgreb, er virksomheder, som er genstand for kontrol-
undersogelser, endvidere omfattet af en raekke retssikkerhedsgarantier i falles-
skabsretten, som bl.a. omfatter retten til juridisk bistand og retten til at beskytte
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fortroligheden af korrespondancen mellem advokater og klienter (jf. dommen i
sagen AM & S mod Kommissionen, preemis 18-27, og i sagen Hoechst mod
Kommissionen, premis 16, samt dom af 17.10.1989, sag 85/87, Dow Benelux
mod Kommissionen, Sml. s. 3137, premis 27).

I artikel 14, stk. 3, i forordning nr. 17 palegges det endelig Kommissionen at
begrunde beslutningen om en kontrolundersogelse og herved angive undersegel-
sens genstand og formal, hvilket, sdledes som det er fastsldet af Domstolen, er et
grundleggende krav, som ikke alene har til formdl at klarleegge, hvorfor det
patenkte indgreb inden for den pageldende virksomhed er berettiget, men ogsa
at skabe et grundlag for, at virksomheden bliver bekendt med omfanget af dens
samarbejdspligt, samtidig med at dens ret til kontradiktion bevares (dommen i
sagen Hoechst mod Kommissionen, praemis 29).

Det p&hviler ligeledes Kommissionen i den navnte beslutning sa klart som muligt
at angive, hvad der efterspores, og hvad kontrolundersggelsen skal vedrere (dom
af 26.6.1980, sag 136/79, National Panasonic mod Kommissionen, Sml. s. 2033,
preemis 26 og 27). Som Domstolen har fastsldet, tjener et siddant krav til at
beskytte de bererte virksomheders ret til kontradiktion, idet denne ret i alvorlig
grad ville blive undergravet, sdfremt Kommissionen over for virksomheder kunne
benytte sig af bevismateriale, som tilvejebringes ved en kontrolundersegelse, og
som ikke har sammenhzng med dennes genstand og formél (dommen i sagen
Dow Benelux mod Kommissionen, preemis 18).

Det skal for det tredje bemerkes, at en virksomhed, hos hvem Kommissionen har
besluttet at gennemfere en kontrolunderspgelse, i overensstemmelse med
bestemmelserne i EF-traktatens artikel 173, stk. 4 (efter zendring nu artikel 230,
stk. 4, EF), kan anlagge sag til provelse af en sidan beslutning ved Fellesskabets
retsinstanser. Safremt disse annullerer den nzevnte beslutning, vil Kommissionen
dermed i forbindelse med proceduren vedrerende overtraedelse af Fellesskabets
konkurrenceregler veere afskdret fra at benytte ethvert dokument eller andet
bevismateriale, som den métte veere kommet i besiddelse af under kontrol-
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undersogelsen, idet en beslutning, hvorved det fastslas, at der er sket en
overtraedelse, vil kunne blive annulleret af Fellesskabets retsinstanser i det
omfang, den er baseret pa et sidant bevismateriale (jf. kendelse af 26.3.1987, sag
46/87 R, Hoechst mod Kommissionen, Sml. s. 1549, premis 34, og af
28.10.1987, sag 85/87 R, Dow Chemical Nederland mod Kommissionen, Sml.
s. 4367, preemis 17).

Det m4 fastslds, at den retlige provelse, der siledes er tillagt Fellesskabets
retsinstanser, og betingelserne for udevelsen af Kommissionens befojelser
vedrorende kontrolundersogelser, siledes som de navnlig fremgdr af premis
43-48 ovenfor, bevirker, at virksomhederne beskyttes mod vilkérlige foran-
staltninger, og at sidanne foranstaltninger holdes inden for de graenser, som er
nedvendige med henblik pd at varetage de berettigede hensyn, der er nzevnt i
przemis 42 ovenfor.

Det skal for det fjerde bemaerkes, at som det fremgar af praemis 35 og 39 ovenfor,
skal den kompetente nationale myndighed dels sikre, at Kommissionens
undersogelse gennemfares effektivt, og dels undlade at sette sit eget sken med
hensyn til, om den pigzldende kontrolundersegelse er nedvendig, i stedet for
Kommissionens, idet dennes faktiske og retlige vurderinger henherer under
Fellesskabets retsinstansers efterprovelse.

Det skal i tilknytning til de naevnte bemzrkninger preciseres, at selv om den
nationale ret, der er kompetent til at tillade tvangsindgrebene, skal tage hensyn til
den konkrete sammenheeng, hvori sagen er indbragt for den, og til de
betragtninger, der er nzvnt i preemis 42-51 ovenfor, mé den dog ikke som felge
af disse krav hindres i — og kan heller ikke fritages for — at varetage sin
forpligtelse til i hver enkelt sag konkret at forvisse sig om, at det pitankte
indgreb ikke er vilkarligt eller uforholdsmeessigt i forhold til formélet med den
pageldende kontrolundersegelse (jf. analogt Menneskerettighedsdomstolens dom
af 25.2.1993, Funke mod Frankrig, serie A, nr. 256-A, § 55, og af 16.12.1997,
Camenzind mod Schweiz, Recueil des arréts et décisions 1997-VIII, § 45, og
Menneskerettighedsdomstolens ovennzvnte dom i sagen Colas EST m.fl. mod
Frankrig, § 47).
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I lyset af de ovenfor anferte betragtninger skal det fastslds, hvilke krav der
naermere bestemt skal overholdes ved udavelsen af en sddan pravelse, samt hvilke
oplysninger den nationale ret skal kunne rdde over. Der md i den forbindelse
sondres mellem provelsen af, at de patenkte tvangsindgreb ikke er vilkarlige, og
provelsen af, om de er forholdsmassige i forhold til formalet med kontrol-
undersogelsen.

Provelsen af, at tvangsindgrebene ikke er vilkdrlige, og de oplysninger, som
Kommissionen kan afkraeves med henblik pd en sddan provelse

Hvad for det forste angdr den provelse, der foretages for at fastsl3, at der ikke
foreligger vilkarlighed i forbindelse med et tvangsindgreb, der skal muliggere
gennemforelsen af en af Kommissionen besluttet kontrolundersegelse, skal det
bemerkes, at det i forbindelse med denne pravelse i det vesentlige kraves, at den
kompetente nationale ret forvisser sig om, at der foreligger tilstreekkeligt
tungtvejende indicier til at begrunde en mistanke om, at den pageldende
virksomhed har overtrddt konkurrencereglerne.

En sddan prevelse er ganske vist ikke grundleggende forskellig fra den, som
Fellesskabets retsinstanser efter omsteendighederne mé foretage med henblik pa
at sikre, at beslutningen om kontrolundersegelse i sig selv ikke er vilkarlig, dvs. at
den ikke er blevet vedtaget, uden at der foreld nogen som helst faktiske
omstendigheder, som kunne begrunde kontrolunderseggelsen (dom af
17.10.1989, forenede sager 97/87-99/87, Dow Chemical Ibérica m.fl. mod
Kommissionen, Sml. s. 3165, praemis 52). Der skal i den forbindelse mindes om,
at formdilet med de af Kommissionen iverksatte kontrolundersegelser er at
indhente sddanne oplysninger, at den kan kontrollere rigtigheden og raekkevidden
af en bestemt faktisk eller retlig situation, som Kommissionen allerede er i
besiddelse af oplysninger om (dommen i sagen National Panasonic mod
Kommissionen, preemis 13 og 21).

Uanset denne lighed mellem provelsen, som udeves af Fellesskabets retsinstanser
og af den kompetente nationale instans, ma det ikke overses, at disses respektive
provelse har forskellig genstand.
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Kommissionens befgjelse til kontrolundersogelse i medfer af artikel 14, stk. 1, i
forordning nr. 17 begranser sig til en ret for dennes representanter til at fi
adgang til de steder, de angiver, og til at f4 fremlagt de dokumenter, de anmoder
om, og til at f4 forevist indholdet af inventar i virksomheden, som de snsker at fa
kendskab til (dommen i sagen Hoechst mod Kommissionen, preemis 31).

De indgreb, der henhgrer under de nationale myndigheders kompetence, omfatter
befojelsen til at tiltvinge sig adgang til lokaler eller mobler eller til at tvinge
virksomhedens personale til at give en sidan adgang samt befojelsen til at
gennemspge virksomheden uden tilladelse fra dennes ansvarlige ledelse (dlommen
i sagen Hoechst mod Kommissionen, preemis 31).

I betragtning af det indgreb i forhold af privat karakter, som de indebaerer, md
anvendelsen af sidanne foranstaltninger vere betinget af, at den kompetente
nationale myndighed selvstendigt kan sikre sig, at de ikke er vilkarlige.

En sidan undersegelse kan navnlig ikke udelukkes med den begrundelse, at den
kompetente nationale myndighed i forbindelse med, at den sikrer sig, at der
foreligger tungtvejende indicier, der kan begrunde en mistanke om, at kon-
kurrencereglerne er overtridt, som omhandlet i preemis 35 i dommen i sagen
Hoechst mod Kommissionen risikerer at sztte sit eget skon med hensyn til, om
den pagaldende kontrolundersogelse er nedvendig, i stedet for Kommissionens
og at anfaegte de faktiske og retlige vurderinger, som denne har foretaget.

Det folger heraf, at for at gore det muligt for den kompetente nationale ret at
forvisse sig om, at de begzerede tvangsindgreb ikke er vilkérlige, er Kommissionen
forpligtet til at forsyne denne med forklaringer, hvoraf det konkret fremgr, at
Kommissionen i sit sagsmateriale har tungtvejende oplysninger og indicier, der
begrunder en mistanke om, at den pigzldende virksomhed har overtrddt
konkurrencereglerne.
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Derimod kan den kompetente nationale ret ikke kreeve fremleggelse af de
oplysninger og indicier, der findes i Kommissionens sagsmateriale, og som er
grundlaget for dennes mistanke.

Der md nemlig pa dette punkt tages hensyn til medlemsstaternes forpligtelse, som
er nevnt i preemis 35 ovenfor, til at sikre en effektiv gennemforelse af
Kommissionens undersggelse.

Som det med rette er gjort geeldende af Kommissionen sivel som af den tyske
regering og af Det Forenede Kongeriges regering, er det for det forste af afgerende
betydning med henblik pi forebyggelse og effektiv bekempelse af ulovlig
konkurrencebegrensende adfzrd, at Kommissionen kan sikre anonymitet for
visse af dens oplysningskilder.

Her m4 det imidlertid fastslds, at sdfremt det pahvilede Kommissionen at tilstille
de forskellige nationale myndigheder, der behandler konkurrencesager, de
konkrete beviser og indicier, der afslarer oplysningskildernes identitet eller geor
det muligt at slutte sig til denne, ville dette oge meddelernes risiko for, at deres
identitet afslares over for tredjemand, navnlig pd grund af seerlige proceduremees-
sige krav i en medlemsstats retssystem.

For det andet ma der ogsa tages hensyn til, at den fysiske fremsendelse til de
kompetente nationale myndigheder af diverse konkrete beviser og indicier, som
findes i Kommissionens sagsakter, kan medfere andre risici for den effektive
gennemforelse af Fellesskabets undersogelse, specielt i tilfzlde af, at der
sidelobende skal gennemferes parallelle kontrolundersogelser i flere medlems-
stater. Der m4 sdledes tages hensyn til de risici og forsinkelser, der knytter sig til
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sddanne fremsendelser, sivel som til forskellene mellem de nermere fremgangs-
mader, som herved skal felges i henhold til de respektive retsordener i de berorte
medlemsstater, hvortil kommer den tid, som disse myndigheder métte have behov
for til at gennemgs dokumenter, der kan vare komplicerede og omfattende.

I forbindelse med den kompetencefordeling, der foreskrives i artikel 234 EF,
tilkommer det principielt den kompetente nationale ret at vurdere, om de
forklaringer, der omhandles i preemis 61 ovenfor, er blevet fremlagt i den
konkrete sag, og pa dette grundlag udeve den provelse, den skal foretage i medfer
af fzllesskabsretten. Det skal herved bemeerkes, at sifremt den nationale ret skal
treeffe afgorelse vedrerende en begzring, som Kommissionen har fremsat i
henhold til artikel 14, stk. 6, i forordning nr. 17, skal den vere si meget mere
opmarksom pi denne kompetencefordeling, som en prejudiciel foreleeggelse —
medmindre den, som det er tilfeeldet i hovedsagen, finder sted efter gennem-
forelsen af kontrolundersegelsen — vil forsinke rettens afgerelse og bringe
anmodningen om bistand til offentlighedens kundskab med den deraf felgende
risiko for, at Kommissionens undersegelse standses, og at enhver undersegelse,
som matte blive ivaerksat senere, bliver uden praktisk betydning.

I lyset af disse bemzarkninger skal der mindes om, at Domstolen, ndr den far
forelagt en prejudiciel anmodning, er kompetent til at give alle de fortolknings-
bidrag vedrerende fellesskabsretten, som kan sette den foreleeggende ret i stand
til at afgare den sag, som er indbragt for den.

Med hensyn til hovedsagen skal det bemzrkes, at det fremgar af grundene til
beslutningen af 10. september 1998 om kontrolundersegelse, siledes som de er
gengivet i preemis 11 ovenfor, at Kommissionen nevnte den helt preecise
mistanke, som den havde vedrerende Roquette Fréres og de andre deltagere i den
formodede konkurrencebegransning, og den henviste herved til naermere oplys-
ninger om den regelmassige afholdelse af hemmelige moder og om de forhold,
der var blevet dreftet og indgdet aftale om under disse meder.
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Selv om Kommissionen ikke har oplyst, hvilken art af indicier der er grundlaget
for dens mistanke — som f.eks. en klage, et vidneudsagn eller dokumenter
udvekslet mellem deltagerne i den formodede konkurrencebegransning — kan
den blotte omstendighed, at der ikke er givet en sddan oplysning, ikke vere
tilstreekkelig til at rejse tvivl om, at der foreligger tilstreekkeligt tungtvejende
indicier, sifremt det, som det er tilfzeldet i hovedsagen, pd grundlag af den
nermere beskrivelse af de oplysninger, Kommissionen er i besiddelse af,
vedrorende den formodede konkurrencebegransnings prezcise genstand og
vedrgrende de konkrete midler, hvormed den er blevet gennemfert, er muligt
for den kompetente nationale ret at forvisse sig om, at Kommissionen faktisk
rdder over sidanne indicier.

Provelsen af, om indgrebene er forholdsmessige i forbold til formdlet med
kontrolundersogelsen, og de oplysninger, som Kommissionen kan afkreves med
henblik pd en sidan provelse

Hvad for det andet angdr den prevelse, hvormed det skal fastslis, om
tvangsindgrebene er forholdsmeessige i forhold til forméilet med den af Kommis-
sionen besluttede kontrolundersogelse, skal det bemerkes, at det ved en sidan
kontrol for det ferste skal fastslds, hvorvidt sidanne indgreb er egnede med
henblik pé at sikre gennemforelsen af den neevnte kontrolundersegelse.

Der skal i den forbindelse navnlig mindes om, at der efter artikel 14, stk. 3, i
forordning nr. 17 pdhviler de berprte virksomheder en forpligtelse til at
underkaste sig de kontrolundersegelser, som Kommissionen har besluttet, og at
medlemsstaterne efter artikel 14, stk. 6, kun skal yde bistand til Kommissionens
befuldmeegtigede repraesentanter i den situation, hvor en virksomhed modsetter
sig en sddan kontrolundersogelse.

Domstolen har ganske vist i denne forbindelse antaget, at bistanden kan begzres
pa forhdnd med henblik pa at overvinde en eventuel modstand fra virksomhedens
side (dommen i sagen Hoechst mod Kommissionen, praemis 32).
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Det mé imidlertid praciseres, at der kun kan begezres en sidan tilladelse til
tvangsindgreb pa forhdnd, for sa vidt som der foreligger en begrundet frygt for, at
der vil blive protesteret mod kontrolundersegelsen, samt for, at der vil blive gjort
forspg pa at skjule og unddrage beviser, sifremt den pdgeldende virksomhed
underrettes om, at en kontrolundersggelse er besluttet i henhold til artikel 14,
stk. 3, i forordning nr. 17.

Det pahviler folgelig Kommissionen at foreleegge den kompetente nationale ret
sidanne forklaringer, at denne kan na til en overbevisning om, at det, safremt
Kommissionen ikke pa forhand kan rade over den fornedne bistand med henblik
pd at overvinde virksomhedens eventuelle modstand, vil vare umuligt eller
overordentlig vanskeligt at fastsld de faktiske omsteendigheder, der udger
overtradelsen.

Provelsen af, om de pataenkte indgreb er forholdsmessige i forhold til formélet
med kontrolundersggelsen, indebzrer for det andet, at det skal fastslds, at
sidanne indgreb ikke medferer ulemper, der er uforholdsmeessige og uacceptable
i forhold til de mal, der forfalges med den naevnte kontrolundersogelse (jf. bl.a.
dom af 13.11.1990, sag C-331/88, Fedesa m.fl., Sml. I, s. 4023, preemis 13, af
21.2.1991, forenede sager C-143/88 og C-92/89, Zuckerfabrik Siiderdithmar-
schen og Zuckerfabrik Soest, Sml. I, s. 415, preemis 73, af 13.5.1997, sag
C-233/94, Tyskland mod Parlamentet og Radet, Sml. I, s. 2405, preemis 57, og af
28.4.1998, sag C-200/96, Metronome Musik, Sml. I, s. 1953, praemis 21 og 26).

Det skal i den forbindelse ganske vist bemzarkes, at med hensyn til bedemmelsen
af kontrolunderspgelsens forholdsmassighed i sig selv har Domstolen fastsldet, at
det valg, som Kommissionen skal foretage mellem en kontrolundersogelse pa
grundlag af en simpel fuldmagt og en kontrolundersogelse pa grundlag af en
beslutning, ikke afhenger af forhold sisom situationens serligt alvorlige
karakter, dens steerkt hastende karakter eller et ubetinget fortrolighedshensyn,
men af behovet for at indhente de oplysninger, der er nedvendige i forhold til den
konkrete sags nermere omstzendigheder. Domstolen har pd dette grundlag
konkluderet, at nir formalet med en beslutning om en kontrolundersogelse
udelukkende er at sette Kommissionen i stand til at indhente oplysninger, der er
nedvendige for at tage stilling til en eventuel overtraedelse af traktaten, er en
sddan beslutning ikke i strid med proportionalitetsprincippet (dommen i sagen
National Panasonic mod Kommissionen, premis 28-30).
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Det skal herved ligeledes bemerkes, at det principielt tilkommer Kommissionen
at vurdere, om en oplysning er nedvendig for at pdvise en overtrzdelse af
konkurrencereglerne (dlommen i sagen AM & S mod Kommissionen, pramis 17,
og dom af 18.10.1989, sag 374/87, Orkem mod Kommissionen, Sml. s. 3283,
preemis 15). Selv om Kommissionen i forvejen er i besiddelse af visse indicier eller
endog beviser for, at der foreligger en overtraedelse, kan den siledes med fuld ret
skonne, at det er nedvendigt at beslutte yderligere kontrolundersagelser for bedre
at kunne afgrense overtrzdelsen og fastsld dens varighed eller kredsen af
implicerede virksomheder (jf. i denne retning, for si vidt angdr anmodninger om
yderligere oplysninger, dommen i sagen Orkem mod Kommissionen, praemis 15).

For ikke at gore den proevelse, der skal foretages af den kompetente nationale
myndighed, helt indholdsles og i erkendelse af det indgreb i forhold af privat
karakter, som anvendelsen af de offentlige magtudevende organer indebzrer, ma
det antages, at provelsen af et sidant indgrebs forholdsmassighed ikke kan
foretages af den neevnte nationale myndighed, uden at den tager hensyn til
forhold sdsom grovheden af den formodede overtradelse, karakteren af den
pageldende virksomheds deltagelse samt vigtigheden af det, der efterspores.

Den kompetente nationale ret ber felgelig kunne afsld at give tilladelse til de
begerede indgreb, sifremt den formodede konkurrencebegrensning er si
ubetydelig, omfanget af den pageldende virksomheds sandsynlige deltagelse sd
lille, eller det, der efterspores, si underordnet, at det indgreb i en juridisk persons
private forhold, som falger af en ransagning under anvendelse af de offentlige
magtudevende organer, forekommer urimeligt og uacceptabelt i forhold til de
formadl, der forfalges med kontrolundersegelsen.

Det folger af det anforte, at med henblik pd, at den kompetente nationale ret skal
kunne foretage den proportionalitetsprovelse, der pahviler den, skal Kommis-
sionen principielt underrette denne om den formodede overtradelses vesentlige
kendetegn, séledes at retten kan bedemme dens grovhed, og herved angive det
formodede relevante marked og arten af de konkurrencebegransninger, der er
mistanke om, sivel som det formodede omfang af virksomhedens deltagelse.
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Som Domstolen allerede har fastsliet vedrerende begrundelsen af kontrol-
undersogelsesbeslutningerne selv, gelder der derimod ikke noget absolut krav
om, at de fremlagte oplysninger skal indeholde en nejagtig afgransning af det
relevante marked, en nejagtig retlig kvalificering af de formodede overtraedelser
eller en angivelse af den periode, hvori disse overtredelser ma antages at have
fundet sted (dommen i sagen Dow Benelux mod Kommissionen, praemis 10).

Det pahviler ligeledes Kommissionen sa ngjagtigt som muligt at angive, hvad der
efterforskes, og hvad kontrolundersegelsen skal vedrere (dommen i sagen
National Panasonic mod Kommissionen, premis 26 og 27), sdvel som de
befojelser, der er tillagt Fellesskabets undersogere.

Det skal imidlertid i denne forbindelse bemeerkes, at det ikke kan kraeves af
Kommissionen, at den begraenser sig til at kreeve fremleggelse af dokumenter
eller anden form for skriftligt materiale, som den forinden klart har kunnet
identificere, idet dette ville gore dens ret til adgang til dokumenter eller andet
skriftligt materiale praktisk betydningsles. Siledes som Domstolen har fastslaet,
mé& den nevnte befojelse tvaertimod omfatte en ret til at efterspore oplysninger,
der endnu ikke er kendte eller fuldt ud identificerede (dommen i sagen Hoechst
mod Kommissionen, premis 27).

Som det er preeciseret i premis 67 ovenfor, tilkommer det principielt den
kompetente nationale ret at vurdere, om de oplysninger, der er naevnt i preemis
75, 81 og 83 ovenfor, er blevet fremlagt af Kommissionen, og p4 dette grundlag
udeve den provelse, der pahviler den i medfer af fallesskabsretten.

Som nzvnt ovenfor i preemis 68, har Domstolen imidlertid kompetence til at give
alle de fortolkningsbidrag vedrerende fallesskabsretten, der kan gore det muligt
for den foreleeggende ret at afgere den sag, der er indbragt for den.

I-9068




87

88

89

ROQUETTE FRERES

For si vidt angar hovedsagen skal det indledningsvis bemerkes, at det fremgér af
begrundelsen for beslutningen af 10. september 1998 om kontrolundersogelse,
saledes som den er gengivet i preemis 11 ovenfor, at Kommissionen i tilstreekkeligt
omfang har angivet den formodede konkurrencebegraensnings kendetegn, under-
streget dennes grovhed og praeciseret, at Roquette Fréres var en af deltagerne i de
beskrevne mgder.

Det ma ligeledes konstateres, at Kommissionen i den nzvnte begrundelse for det
forste har understreget, at Roquette Fréres matte formodes at veere i besiddelse af
oplysninger, der var ngdvendige for gennemforelsen af Kommissionens under-
sggelse. Den har for det andet anfort, at de formodede aftaler efter selve deres art
mdtte antages at blive anvendt hemmeligt, siledes at en kontrolundersegelse
udgjorde det bedst egnede middel til at fremskaffe beviser for, at de foreld, og at
det ved en beslutning var ngdvendigt at pleegge virksomheden at underkaste sig
en kontrolundersggelse som omhandlet i artikel 14, stk. 3, i forordning nr. 17.
Disse oplysninger harer til dem, som sztter den kompetente nationale ret i stand
til at bedemme, hvorvidt det er nedvendigt at give den begerede tilladelse pa
forhédnd.

Med hensyn til spergsmalet om, hvad den besluttede kontrolundersagelse skal
vedrere, fremgdr det af konklusionen og begrundelsen for beslutningen af
10. september 1998 om kontrolundersggelse, siledes som disse er gengivet
henholdsvis i preemis 10 og praemis 11 ovenfor, at Kommissionen enskede at f4
kendskab til alle faktiske omstendigheder vedrarende de formodede aftaler
og/eller former for samordnet praksis og at fastsld Roquette Fréres’ eventuelle
deltagelse deri. Med henblik herpd palaegger beslutningen virksomheden at give
Kommissionens befuldmegtigede representanter adgang til sine lokaler, at
fremleegge beger og andre forretningspapirer, som disse repraesentanter anmoder
om, og at gere det muligt at gennemse og kopiere dem samt afgive enhver
mundtlig forklaring, som de naevnte repraesentanter anmoder om i forbindelse
med det, som kontrolundersagelsen vedrerer. Det fremgar tilstraekkeligt af disse
angivelser, hvad der efterspores, og hvilke befejelser der kan bringes i anvendelse
i dette gjemed.
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Foranstaltninger, som bor treffes af den kompetente nationale ret og af
Kommissionen, sifremt de af Kommissionen meddelte oplysninger er util-
streekkelige

Safremt den nationale ret, der inden for det nationale retssystem er kompetent til
at give tilladelse til kontrolbesog, finder, at de af Kommissionen meddelte
oplysninger ikke opfylder de krav, der er angivet i preemis 75, 81 og 83 ovenfor,
m4 den ikke blot afsli den begering, der er indgivet til den.

I denne situation skal den nevnte ret og Kommissionen i overensstemmelse med
forpligtelsen til loyalt samarbejde, som er navnt ovenfor i premis 30-32,
samarbejde for at fjerne de vanskeligheder, som dermed opstdr for gennem-
farelsen af Kommissionens beslutning om kontrolundersegelse (jf. analogt dom af
15.1.1986, sag 52/84, Kommissionen mod Belgien, Sml. s. 89, praemis 16, og af
10.7.1990, sag C-217/88, Kommissionen mod Tyskland, Sml. I, s. 2879, preemis
33),

Med henblik pa at opfylde den naevnte forpligtelse samt den forpligtelse, der
pahviler den til at medvirke til at sikre, at Kommissionens undersogelse
gennemfores effektivt, skal den kompetente nationale ret folgelig s hurtigt
som muligt underrette Kommissionen — eller den nationale myndighed, der har
forelagt retten Kommissionens anmodning — om de opstdede vanskeligheder og
herved om fornedent anmode om sidanne yderligere oplysninger, at den bliver i
stand til at udeve den prevelse, der pahviler den. I denne forbindelse ber retten
vere sarlig opmeerksom pid behovet for samordning, hurtig handling og
fortrolighed, som kan sikre en effektiv gennemforelse af de parallelle kontrol-
undersggelser, der er omhandlet i preemis 66 ovenfor.

Pligten til loyalt samarbejde, som pahviler Kommissionen, har endvidere sarlig
betydning, nir et sidant samarbejde finder sted med de retter i en medlemsstat,
som har til opgave at pase, at fellesskabsretten anvendes og overholdes i det
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nationale retssystem (kendelsen i sagen Zwartveld m.fl., praemis 18). Det pahviler
folgelig Kommissionen sd hurtigt som muligt af fremlegge de eventuelle
supplerende oplysninger, som den kompetente nationale ret siledes har anmodet
om, og som opfylder de i preemis 90 ovenfor nzvnte krav.

Forst nir den kompetente nationale ret har modtaget sidanne eventuelle
yderligere oplysninger — eller sidfremt Kommissionen ikke i tilfredsstillende
omfang efterkommer dens anmodning — er den berettiget til at afsla at give den
begeerede tilladelse, medmindre det p& grundlag af de oplysninger, den rdder
over, kan konkluderes, at de pitenkte indgreb ikke er vilkarlige, og at de er
forholdsmeessige i forhold til formélet med kontrolundersggelsen.

Mdden, bvorpd oplysningerne kan bringes til den kompetente nationale rets
kundskab

For s vidt angér den mdade, hvorpd de kreevede oplysninger kan bringes til den
kompetente nationale rets kundskab, skal det bemzrkes, at baggrunden for, at
den foreleggende ret har forelagt Domstolen spergsmélet om, hvorvidt
begrundelsen for beslutningen af 10. september 1998 om kontrolundersagelse
eventuelt er utilstraekkelig, forst og fremmest er, at det eneste bedemmelses-
grundlag, der i hovedsagen er forelagt den kompetente nationale ret, er teksten til
den nzvnte beslutning.

Det ma imidlertid bemerkes, at begrundelsen i en sidan beslutning om
kontrolundersegelse alene er relevant for en national ret som et bedemmelses-
grundlag, hvorved den kan fastsl, at det begzrede tvangsindgreb hverken er
vilkarligt eller uforholdsmeessigt i forhold til kontrolundersegelsens formal.
Efterprovelsen af de krav, som skal opfyldes af begrundelsen for enhver
beslutning, som Kommissionen treffer om en kontrolundersogelse, siledes som
de er fastlagt i artikel 14, stk. 3, i forordning nr. 17, henherer nemlig under
Fellesskabets retsinstansers enekompetence.
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Selv om de angivelser, der skal findes i selve beslutningen om kontrolundersg-
gelse, navnlig i medfer af artikel 14, stk. 3, i forordning nr. 17, til dels svarer til de
oplysninger, der skal foreleegges for den kompetente nationale ret, sdledes at den
er i stand til at foretage sin efterprovelse, kan sidanne oplysninger ogsa fremga af

andre kilder.

P4 dette punkt stiller fallesskabsretten ingen sarlige krav til formen, hvorunder
oplysninger meddeles den kompetente nationale ret, og med henblik pd at
muliggere den provelse, som denne ret skal foretage, kan sddanne oplysninger
savel fremga af selve beslutningen om kontrolundersegelsen som af anmodnin-
gen, der er rettet til de nationale myndigheder i medfer af artikel 14, stk. 6, i
forordning nr. 17, eller af et svar, ogsd mundtligt, pd et spergsmdl, som mdtte
veere stillet af denne ret.

Under henvisning til de ovenfor anferte betragtninger i det hele skal de stillede
spargsmil besvares sdledes:

— 1 medfor af det generelle fallesskabsretlige princip om beskyttelse mod, at
offentlige myndigheder foretager indgreb, der er vilkérlige eller uforholds-
meessige, i fysiske eller juridiske personers forhold af privat karakter, pahviler
det en national ret, der inden for det nationale retssystem har kompetence til
at give tilladelse til kontrolbeseg og beslagleggelse i lokaler tilhorende
virksomheder, der mistankes for overtradelser af konkurrencereglerne, at
undersgge, om de tvangsindgreb, der begzres som folge af en anmodning om
bistand, der er fremsat af Kommissionen pa grundlag af artikel 14, stk. 6, i
forordning nr. 17, er vilkérlige eller uforholdsmeessige i forhold til formdlet
med den besluttede kontrolundersegelse. Fellesskabsretten — som ikke
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bergrer bestemmelserne i national ret vedrerende gennemforelsen af tvangs-
indgrebene — er til hinder for, at den pravelse, der foretages af denne
nationale ret vedrerende spergsméilet, om de nazvnte indgreb er berettigede,
gar ud over, hvad der siledes kreeves ifelge det ovennzevnte generelle princip.

Efter fellesskabsretten er Kommissionen forpligtet til at sikre, at den naevnte
nationale ret rdder over alle de oplysninger, der er nedvendige for, at den kan
foretage den provelse, der pahviler den. Herved skal de af Kommissionen
fremlagte oplysninger principielt omfatte:

—en beskrivelse af den formodede overtreedelses vaesentlige kendetegn, dvs.
som minimum en angivelse af det formodede relevante marked og af arten
af de konkurrencebegrensninger, der er mistanke om

—en beskrivelse af, hvorledes virksomheden, som tvangsindgrebene ved-
rorer, formodes at veere delagtig i den ovennaevnte overtraedelse

—en redegorelse, der i enkeltheder viser, at Kommissionen rdder over
tungtvejende, konkrete oplysninger og indicier, der begrunder dens
mistanke om, at den pageldende virksomhed har begiet en sddan
overtraedelse

—den klarest mulige angivelse af, hvad der efterspores, og hvad kontrol-
undersogelsen skal vedrere, samt en angivelse af de befajelser, der er tillagt
Fellesskabets undersggere, og
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— s&fremt de nationale myndigheders bistand begeres af Kommissionen pa
forhind med henblik pi at overvinde den pigzldende virksomheds
eventuelle modstand, siddanne forklaringer, at den nzvnte nationale ret
kan forvisse sig om, at medmindre den pd forhind giver tilladelse til
tvangsindgrebene, vil det blive umuligt eller meget vanskeligt at godtgere
de faktiske omstzendigheder, der udger overtradelsen.

— Derimod kan den nationale ret ikke kraeve fremsendelse af de oplysninger og
indicier, der findes i Kommissionens sagsmateriale, og som dennes mistanke

bygger pa.

— Safremt den neevnte ret finder, at de af Kommissionen meddelte oplysninger
ikke opfylder de ovennaevnte krav, ma den ikke — da dette ville veere i strid
med artikel 14, stk. 6, i forordning nr. 17 og med traktatens artikel 5 — blot
afvise den begering, der er indgivet til den. I denne situation pahviler det
retten sa hurtigt som muligt at underrette Kommissionen eller den nationale
myndighed, der har forelagt den Kommissionens anmodning, om de opstéede
vanskeligheder og om forngdent anmode om yderligere oplysninger, saledes
at den bliver i stand til at foretage den provelse, der pahviler den. Forst nér
den nationale ret har modtaget sddanne eventuelle yderligere oplysninger —
eller safremt Kommissionen ikke i tilstraekkeligt omfang efterkommer dens
anmodning — er den berettiget til at afsli at give den begerede tilladelse,
medmindre det pi grundlag af de oplysninger, den rdder over, kan
konkluderes, at de patenkte indgreb ikke er vilkdrlige, og at de er
forholdsmessige i forhold til formalet med kontrolundersogelsen.

— De oplysninger, som Kommissionen skal fremleegge for den neevnte nationale
ret, kan savel fremgs af selve beslutningen om kontrolundersogelsen som af
den begaering, der er rettet til de nationale myndigheder i medfer af artikel 14,
stk. 6, i forordning nr. 17, eller tillige af et svar, ogsd mundtligt, pd et
sporgsmal, der matte vere stillet af denne ret.

I-9074




100

ROQUETTE FRERES

Sagens omkostninger

De udgifter, der er aftholdt af den franske, den tyske, den grzske og den italienske
regering, af Det Forenede Kongeriges regering samt af den norske regering, som
har afgivet indleeg for Domstolen, kan ikke erstattes. Da sagens behandling i
forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der verserer for den
nationale ret, tilkommer det denne at treffe afgerelse om sagens omkostninger.

P4 grundlag af disse praemisser

kender

DOMSTOLEN

vedrerende de spergsmal, der er forelagt af Cour de cassation ved dom af 7. marts
2000, for ret:

1) I medfer af det generelle fellesskabsretlige princip om beskyttelse mod, at
offentlige myndigheder foretager indgreb, der er vilkirlige eller uforholds-
meessige, i fysiske eller juridiske personers forhold af privat karakter, pahviler
det en national ret, der inden for det nationale retssystem har kompetence til
at give tilladelse til kontrolbesgg og beslagleggelse i lokaler tilherende
virksomheder, der misteenkes for overtreedelser af konkurrencereglerne, at
undersoge, om de tvangsindgreb, der begzres som felge af en anmodning om

1-9075



2)

I-

DOM AF 22,10.2002 — SAG C-94/00

bistand, der er fremsat af Kommissionen pa grundlag af artikel 14, stk. 6, i
Radets forordning nr. 17 af 6. februar 1962, ferste forordning om anvendelse
af bestemmelserne i traktatens artikel 85 og 86, er vilkarlige eller uforholds-
massige i forhold til formalet med den besluttede kontrolundersogelse.
Fzllesskabsretten — som ikke bergrer bestemmelserne i national ret ved-
rorende gennemforelsen af tvangsindgrebene — er til hinder for, at den
provelse, der foretages af denne nationale ret vedrerende sporgsmalet, om de
navnte indgreb er berettigede, gar ud over, hvad der saledes kraves ifolge det
ovennzvnte generelle princip.

Efter fxllesskabsretten er Kommissionen forpligtet til at sikre, at den navnte
nationale ret rader over alle de oplysninger, der er nadvendige for, at den kan
foretage den provelse, der pahviler den. Herved skal de af Kommissionen
fremlagte oplysninger principielt omfatte:

— en beskrivelse af den formodede overtradelses vasentlige kendetegn, dvs.
som minimum en angivelse af det formodede relevante marked og af arten
af de konkurrencebegrensninger, der er mistanke om

—en beskrivelse af, hvorledes virksomheden, som tvangsindgrebene ved-
rorer, formodes at vare delagtig i den ovennzvnte overtradelse

—en redegorelse, der i enkeltheder viser, at Kommissionen rader over
tungtvejende, konkrete oplysninger og indicier, der begrunder dens
mistanke om, at den pageldende virksomhed har begaet en sidan
overtredelse
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—den klarest mulige angivelse af, hvad der efterspores, og hvad kontrol-
undersogelsen skal vedrere, samt en angivelse af de befgjelser, der er tillagt
Fzllesskabets underspgere, og

— safremt de nationale myndigheders bistand begeres af Kommissionen pa
forhind med henblik pd at overvinde den pageldende virksomheds
eventuelle modstand, sidanne forklaringer, at den nzevnte nationale ret
kan forvisse sig om, at medmindre den pa forhdnd giver tilladelse til
tvangsindgrebene, vil det blive umuligt eller meget vanskeligt at godtgere
de faktiske omstandigheder, der udger overtradelsen.

Derimod kan den nationale ret ikke kraeve fremsendelse af de oplysninger og
indicier, der findes i Kommissionens sagsmateriale, og som dennes mistanke

bygger pa.

Sifremt den navnte nationale ret finder, at de af Kommissionen meddelte
oplysninger ikke opfylder de ovennavnte krav, ma den ikke — da dette ville
vere i strid med artikel 14, stk. 6, i forordning nr. 17 og med EF-traktatens
artikel 5 (nu artikel 10 EF) — blot afvise den begering, der er indgivet til
den. I denne situation pahviler det retten s hurtigt som muligt at underrette
Kommissionen eller den nationale myndighed, der har forelagt den Kommis-
sionens anmodning, om de opstdede vanskeligheder og om fornedent
anmode om yderligere oplysninger, sdledes at den bliver i stand til at
foretage den prevelse, der pahviler den. Forst ndr den nationale ret har
modtaget sidanne eventuelle yderligere oplysninger — eller safremt Kom-
missionen ikke i tilstrekkeligt omfang efterkommer dens anmodning — er
den berettiget til at afsld at give den begaerede tilladelse, medmindre det pa
grundlag af de oplysninger, den rader over, kan konkluderes, at de patenkte
indgreb ikke er vilkarlige, og at de er forholdsmassige i forhold til formalet
med kontrolundersegelsen.
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5) De oplysninger, som Kommissionen skal fremlagge for den navnte nationale
ret, kan savel fremga af selve beslutningen om kontrolundersogelsen som af
den begaring, der er rettet til de nationale myndigheder i medfor af artikel 14,
stk. 6, i forordning nr. 17, eller tillige af et svar, ogsd mundtligt, pa et
spoargsmal, der matte vere stillet af denne ret.

Rodriguez Iglesias Puissochet Wathelet
Schintgen Gulmann
Edward La Pergola Jann
Skouris Macken
Colneric von Bahr Cunha Rodrigues

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 22. oktober 2002.

R. Grass . G.C. Rodriguez Iglesias

Justitssekreteer Prasident
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