DOM AV DEN 17.12.2008 — MAL T-196/04
FORSTAINSTANSRATTENS DOM (ittonde avdelningen i utdkad sammansittning)
den 17 december 2008 *

I mal T-196/04,

Ryanair Ltd, Dublin (Irland), inledningsvis foretritt av D. Gleeson, A. Collins, SC,
V. Power och D. McCann, solicitors, darefter av Power, McCann, solicitors, J. Swift, QC,
J. Holmes, barrister, och advokaten G. Berrisch,

sokande,

mot

Europeiska gemenskapernas kommission, foretrdadd av N. Khan, i egenskap av
ombud,

svarande,

med stod av

* Rattegangssprak: engelska.
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Association of European Airlines (AEA), foretradd av advokaterna S. Volcker,
F. Louis och J. Heithecker,

intervenient,

angdende talan om ogiltigforklaring av kommissionens beslut 2004/393/EG av
den 12 februari 2004 om de fordelar som regionen Vallonien och Brussels South
Charleroi Airportbeviljat flygbolaget Ryanair i samband med dess etablering i Charleroi
(EUT L 137,s. 1),

meddelar

FORSTAINSTANSRATTEN (ittonde avdelningen i utékad sammansittning)

sammansatt av ordféoranden M.E. Martins Ribeiro samt domarna D. Svéby,
S. Papasavvas, N. Wahl (referent) och A. Dittrich,

justitiesekreterare: handlaggaren K. Poche¢,

efter det skriftliga férfarandet och forhandlingen den 12 mars 2008,
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foljande

Dom

Bakgrund till tvisten

Sokanden, Ryanair Ltd, dr Europas forsta och storsta bolag for lagprisflyg. Ryanair dr en
pionjér inom Europa vad giller affirsmodellen lagprisflyg. Denna affirsmodell gir ut p&
att minimera kostnaderna och maximera effektiviteten inom hela verksamheten for att
kunna erbjuda de légsta priserna pa varje enskild marknad och pa detta sitt dra till sig
stora passagerarvolymer.

Ryanair inledde sin verksamhet med flyg till och fran flygplatsen i Charleroi (Belgien)
i maj 1997 med en flyglinje till Dublin.

Under ar 2000 inleddes férhandlingar om att Ryanair skulle upprétta sin forsta bas for
flyg inom kontinenten i Charleroi.

I boérjan av november 2001 ingick Ryanair tvd separata avtal (nedan kallade de
omtvistade avtalen) dels med regionen Vallonien, som &ger Charleroi flygplats, dels
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med Brussels South Charleroi Airport (BSCA), som ér ett offentligt foretag som
kontrolleras av regionen Vallonien och som, sedan den 4 juli 1991, forvaltar och driver
denna flygplats i egenskap av koncessionsinnehavare.

Enligt det forsta avtalet beviljade regionen Vallonien, férutom en é&ndring av
flygplatsens Oppettider, Ryanair en nedsdttning med 50 procent pa foreskrivna
landningsavgifter och férband sig att ersétta Ryanair for eventuella forluster som direkt
eller indirekt skulle kunna folja av é&ndringar i lagstiftning vad avser olika
flygplatsavgifter eller flygplatsens dppettider.

Ryanair forband sig genom det andra avtalet att anvdnda Charleroi flygplats som bas for
tva—fyra flygplan och att under femton ar gora minst tre turer per dag och flygplan.
Ryanair forband sig vidare att aterbetala alla eller delar av BSCA:s utbetalningar, om
bolaget skulle "allvarlig minska” sin verksamhet vid flygplatsen (se punkterna 7 och 9
nedan).

BSCA forband sig a sin sida att bidra till Ryanairs extrakostnader for att 6ppna denna
bas. Detta bidrag bestod av féljande delar:

— En utbetalning pa hogst 250 000 euro for Ryanairs personals kostnader for hotell
och uppehiille.

— En utbetalning pa 160 000 euro for varje ny destination for hogst tre destinationer
per flygplan med sin bas i Charleroi, det vill sdga hogst 1920 000 euro.
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— En utbetalning pa 768000 euro for utgifter f6r rekrytering och utbildning av
flygpersonal som ska flyga till Charleroi flygplats nya destinationer.

— En utbetalning pa 4 000 euro for inkop av kontorsutrustning.

— Tillgang till olika maskinlokaler eller kontor "till minimal eller ingen kostnad”.

BSCA fakturerade vidare Ryanair 1 euro per passagerare for sina marktjinster, i stillet
for 10 euro som var den avgift som tillimpades pa 6vriga anvédndare.

Slutligen bildade BSCA och Ryanair ett gemensamt bolag, Promocy, med syfte att
finansiera marknadsforingen av Ryanairs verksamhet i Charleroi och av Charleroi
flygplats. De tva avtalsparterna forband sig att bada bidra lika mycket till Promocys
verksamhet dels genom ett tillskott pa 62 500 euro som bolagskapital, dels genom ett
arligt bidrag till Promocys budget motsvarande 4 euro per passagerare som flyger fran
flygplatsen.

Kommissionen underrittades inte om dessa atgérder.
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Kommissionen erholl klagomal och tog del av upplysningar som hade publicerats
i pressen och som gjorde att den beslutade att genom skrivelse avden 11 december 2002
(SG (2002) D/233141) underritta Konungariket Belgien om sitt beslut att inleda det
forfarande som foreskrivs i artikel 88.2 EG avseende dessa atgarder. Kommissionen
uppmanade berdrda parter att inkomma med sina synpunkter pad de omtvistade
atgdrderna genom att publicera detta beslut i Europeiska gemenskapernas officiella
tidning den 25 januari 2003 (EGT C 18, s. 3).

Efter att ha analyserat kommentarerna fran berérda parter och fran Konungariket
Belgien antog kommissionen den 12 februari 2004 beslut 2004/393/EG om de fordelar
som regionen Vallonien och Brussels South Charleroi Airport beviljat flygbolaget
Ryanair i samband med dess etablering i Charleroi (EUT L 137, s. 1) (nedan kallat det
angripna beslutet).

Det angripna beslutet

Kommissionen har i det angripna beslutet, efter att forst ha beskrivit det administrativa
forfarandet (skilen 1-6), kortfattat redogjort for de faktiska omstédndigheterna och den
bedomning som ldg bakom beslutet att inleda det formella granskningsférfarandet
(skédlen 7-15). Kommissionen har vidare redovisat de berdrda parternas yttranden
(skédlen 16—75) och Konungariket Belgiens kommentarer (skilen 76—136).

I sjdlva bedomningen av de omtvistade atgidrderna analyserade kommissionen forst
huruvida det dr frdga om ett stod, i den mening som avses i artikel 87.1 EG
(skalen 137-250).
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Kommissionen forklarade i detta sammanhang att principen om en privat investerare
i en marknadsekonomi inte kan tillimpas pa regionen Vallonien. Kommissionen ansig
i huvudsak att uppgiften att faststilla landningsavgifter omfattas av regionen Valloniens
lagstiftnings- och regleringsbefogenheter och utgor inte ekonomisk verksamhet som
kan analyseras utifrdn principen om en privat investerare i en marknadsekonomi.
Regionen Vallonien har, enligt kommissionens mening, i stéllet for att halla sig inom
ramen for sina myndighetsbefogenheter betett sig pa ett réttsstridigt och diskrimine-
rande sitt genom att for femton &r framét och genom ett privatrittsligt avtal bevilja
Ryanair nedsittning av flygplatsavgifterna som andra flygbolag inte har beviljats.
Kommissionen drog ddrav slutsatsen att rabatterna pé flygplatsavgifter och ersitt-
ningsgarantin utgér en fordel, i den mening som avses i artikel 87.1 EG
(skalen 139-160).

Kommissionen bedomde emellertid, trots svérigheterna dédrmed, huruvida kriteriet
privat investerare kan anses vara uppfyllt vad avser de étgiarder som BSCA vidtagit
(skilen 161-170). Kommissionen ansag att detta bolag inte har betett sig sésom foljer av
principen om en privat investerare i en marknadsekonomi och fann att de fordelar som
BSCA beviljat Ryanair utgoér fordelar i den mening som avses i artikel 87.1 EG
(skilen 161-238). Kommissionen anmirkte bland annat att BSCA, nér bolaget fattade
sitt investeringsbeslut, "inte gjort en samstimmig analys med alla de antaganden som
lag till grund for avtalet med Ryanair”. Pa si sétt tog BSCA risker som en privat
investerare i en marknadsekonomi inte skulle ha tagit. Dessa risker hénger ocksé
samman med sjalva uppgifterna i affirsplanen liksom med andra uppgifter som avser
forbindelserna mellan BSCA och regionen Vallonien (skilen 184 och 185).

Ovriga kriterier for vad som utgér ett stod, det vill siga kriterierna rérande stédets
speciella karaktir (skilen 239-242), 6verforingen av statliga medel till Ryanair
(skélen 243-246) och snedvridningen av handeln mellan medlemsstaterna och av
konkurrensen (skilen 247-249), var enligt kommissionen uppfyllda, varfér denna fann
att "de fordelar som Ryanair har beviljats av regionen Vallonien och BSCA utgor statligt
stod”.
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Kommissionen anmaérkte sarskilt att fordelarna i fraga, bade vad avser de fordelar som
BSCA beviljat och dem som beviljats av regionen Vallonien, endast beviljats Ryanair
och att de saledes ér av speciell karaktir. Kommissionen angav vidare att dessa fordelar,
som beviljats direkt av regionen Vallonien i form av en ersittningsgaranti (som om den
utloses innebdr att regionens resurser tas i ansprak) och rabatter pa landningsavgifter
(som innebir en intdktsforlust for staten) och indirekt genom att BSCA:s resurser
anvénds, innebdr att statens resurser overfors till Ryanair. Kommissionen preciserade
slutligen att dessa fordelar, som bestér i att staten tar pa sig driftskostnader som ett
flygbolag normalt sjélvt star for, inte bara snedvrider konkurrensen pa en eller flera
flyglinjer och pa en viss del av marknaden, utan péaverkar hela Ryanairs linjenét.

Kommissionen undersokte for det andra om dessa stodatgdrder kan anses vara
forenliga med den gemensamma marknaden med tillimpning av de undantag som
foreskrivs i EG-fordraget. Kommissionen kom hérvid i huvudsak fram till att regionen
Valloniens stodatgérder &r oférenliga med den gemensamma marknaden. De rabatter
som Ryanair beviljats &r diskriminerande och strider mot belgisk ritt och
proportionalitetsprincipen (skilen 263-266).

Vad giller BSCA:s stodatgarder ansag kommissionen att de som avser nya linjer, och dér
stodet inte &r storre dn 50 procent av startkostnaderna och hogst varari5 ar, ér forenliga
med den gemensamma marknaden. Kommissionen krévde att BSCA:s st6d till Ryanair
vad avser belopp som ligger utanfor dessa granser skulle aterbetalas (skilen 267-344).

Kommissionen erinrade slutligen om sina politiska riktlinjer for finansiering av
flygplatser och flygforbindelser (skilen 345-356).
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Det angripna beslutets artikeldel har f6ljande lydelse:

”Artikel 1

Det stod som [Konungariket] Belgien har genomfort enligt ett avtal av
den 6 november 2001 mellan regionen Vallonien och Ryanair i form av en rabatt pa
landningsavgifterna [som avviker fran] den officiella avgift som faststllts i artikel 3
i den vallonska regeringens beslut [av den 16 juli 1998] om faststéllande av erséttning
for nyttjande av regionen Valloniens flygplatser och de allménna rabatter som faststills
iartikel 7.1 och 7.2 i detta beslut &r oforenligt med den gemensamma marknaden i den
mening som avses i artikel 87.1 i fordraget.

Artikel 2

Det stod som [Konungariket] Belgien genomfort enligt ett avtal av den 2 november 2001
mellan foretaget Brussels South Charleroi Airport (BSCA) och flygbolaget Ryanair
i form av en rabatt pa avgifterna for marktjanster jamfort med flygplatsens officiella
avgift dr oforenligt med den gemensamma marknaden i den mening som avses
i artikel 87.1 i fordraget.

[Konungariket] Belgien skall faststilla det stodbelopp som skall aterkravas genom att
berédkna skillnaden mellan de kostnader som BSCA har haft for de marktjanster som
tillhandahallits Ryanair och de avgifter som flygbolaget fakturerats. S& lainge som den
troskel pa tva miljoner passagerare per ar som anges i direktiv 96/67/EG inte har
uppnatts far [Konungariket] Belgien fran detta belopp dra av de eventuella vinster som
BSCA har gjort pa annan rent kommersiell verksamhet.
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Artikel 3

[Konungariket] Belgien skall se till att upphéva de erséttningsgarantier som regionen
Vallonien beviljade genom ett avtal av den 6 november 2001, och som innebér att
Ryanair skall ersittas for ekonomiska forluster till foljd av att regionen utnyttjar sina
regleringsbefogenheter. Regionen Vallonien har gentemot Ryanair precis som
gentemot andra flygbolag full frihet att faststdlla flygplatsavgifter, flygplatsens
oppettider och andra bestimmelser av regleringskaraktir.

Artikel 4

Ovrigt stéd som BSCA har beviljat i form av marknadsforingsbidrag, engangsincita-
ment och kontorslokaler som stillts till Ryanairs forfogande forklaras vara forenliga
med den gemensamma marknaden som igangsattningsstod for nya flyglinjer forutsatt
att foljande villkor uppfylls:

1) Bidragen skall avse 6ppnandet av en ny flyglinje och vara begransade i tiden. For
inomeuropeiska destinationer far bidragen inte utga under en lingre period 4n fem
ar efter det att en ny linje har 6ppnats. Dessa bidrag far inte betalas ut for en linje
som Oppnas som ersittning for en annan linje som Ryanair lagt ned under de
foregaende fem aren. I framtiden far stod inte heller beviljas till en linje som Ryanair
inrédttar for att ersitta en annan linje som foretaget tidigare trafikerade fran en
annan flygplats inom samma ekonomiska upptagningsomrade eller befolknings-
omréde.
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Marknadsforingsbidragen, som for nérvarande uppgar till 4 euro per passagerare,
skall motiveras i en utvecklingsplan som faststéllts av Ryanair och som godkénts av
BSCA for varje berdrd linje. I denna plan skall foretaget precisera sina
stodberittigade kostnader, som direkt skall avse framjandet av linjen och syfta till
att gora den lonsam utan stod efter en initial period pa fem é&r. BSCA skall efter
denna femarsperiod godkdnna de igdngsattningskostnader som Ryanair faktiskt
haft f6r varje flyglinje. Vid behov skall BSCA anlita en oberoende revisor f6r denna

uppgift.

Nir det géller den del av dessa bidrag som BSCA redan har betalat ut skall en
liknande insats goras for att godkdnna detta stod utifrdn samma principer.

De engéangsbidrag som schablonmissigt betalades ut nir Ryanair etablerade sig
i Charleroi eller till 6ppnandet av varje ny linje skall aterkrivas, med undantag for
den del som [Konungariket] Belgien kan visa &ar direkt kopplad till Ryanairs
kostnader pa Charlerois flygplats, och som ar proportionerlig och ger stimulans-
effekter.

Det totala stodet till en ny linje far aldrig dverstiga 50 procent av igdngsattnings-,
marknadsforings- och engangskostnaderna sammanréiknade pa de bada destina-
tioner, dédribland Charleroi, som den nya linjen trafikerar. P4 samma sitt far de
bidrag som betalas ut fér en destination inte 6verstiga 50 procent av de faktiska
kostnaderna pd denna destination. Vid dessa beddmningar skall man sarskilt
uppmirksamma de linjer som avses i detta beslut och som férbinder Charleroi med
en storre flygplats, och/eller med en ’samordnad’ eller ‘fullstindigt samordnad’
flygplats i den mening som avses i forordning (EEG) nr 95/93, det vill siga som
tillhor kategorierna A och B enligt klassificeringen i det forberedande yttrandet fran
Regionkommittén om kapaciteten vid de regionala flygplatserna.
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6) De bidrag som betalas ut av BSCA, och som efter igangséttningsperioden pa fem
ar visar sig vara oforenliga med de kriterier som faststillts enligt ovan, skall
aterbetalas av Ryanair.

7) De bidrag som kan ha betalats ut for linjen Dublin—Charleroi enligt [de omtvistade
avtalen] skall &terkravas.

8) [Konungariket] Belgien skall infora en icke-diskriminerande stodordning som
syftar till att sdkra likabehandling av alla flygbolag som vill utveckla nya
flygforbindelser fran Charleroi enligt de objektiva kriterier som faststills genom
detta beslut.

Forfarandet och parternas yrkanden

Sokanden har vickt forevarande talan genom ansokan som inkom till forstain-
stansrittens kansli den 25 maj 2004.

Association of European Airlines (AEA) har genom handling som inkom till
forstainstansrittens kansli den 1 november 2004 begért att fa intervenera i forevarande
forfarande till stod for kommissionen.
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Sokanden har genom skrivelse som registrerades vid forstainstansréttens kansli den
14 januari 2005 med stod av artikel 116.2 i forstainstansréttens rattegdngsregler yrkat
att vissa konfidentiella delar inte ska delges intervenienten som rattegangshandlingar
och har i stillet ingett en icke konfidentiell version av inlagorna eller handlingarna
i fraga, som kan delges.

Ordforanden pé forstainstansrittens fjarde avdelning tillit genom beslut av den
20 april 2005 AEA att intervenera och forklarade att begiran om konfidentiell
behandling skulle behandlas senare. Intervenienten inkom med sin inlaga och 6vriga
parter yttrade sig Over densamma inom foreskrivna tidsfrister. Intervenienten
meddelade forstainstansritten att den inte hade nigra invindningar mot begdran om
konfidentiell behandling.

Med tillimpning av artikel 14 i rattegangsreglerna och pa forslag av fjarde avdelningen
beslutade forstainstansritten, efter att ha hort parterna i enlighet med artikel 51
i rattegangsreglerna, att hianskjuta malet till en avdelning i utékad sammanséttning.

Pa grund av dndringen i sammansittningen av forstainstansrittens avdelningar,
forordnades referenten att tjdnstgora pé attonde avdelningen i utékad sammanséttning
och malet tilldelades foljaktligen denna avdelning.

P4 grundval av referentens rapport beslutade forstainstansritten (dttonde avdelningen
i utokad sammansittning) att inleda den muntliga férhandlingen och anmodade, sasom
en dtgird for processledning, parterna i malet att skriftligen besvara ett antal fragor,
vilket de gjorde inom utsatta tidsfrister.
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Parterna i malet utvecklade sin talan och svarade pé forstainstansrittens fragor vid
férhandlingen den 12 mars 2008.

Sokanden har yrkat att forstainstansritten ska

— ogiltigférklara det angripna beslutet och

— forplikta kommissionen att ersitta rattegdngskostnaderna.

Kommissionen och intervenienten har yrkat att forstainstansritten ska

— ogilla talan och

— forplikta sokanden att ersitta rattegdngskostnaderna.

Rittslig bedomning

Sokanden har anfort tva grunder till stod for sin talan. Den forsta grunden ror
asidosittande av den motiveringsskyldighet som foreskrivs i artikel 253 EG. Sokanden
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har genom sin andra grund ifragasatt kommissionens bedomning att atgérderna i fraga
utgor statligt stod och har hédrvid hédvdat att kommissionen har &sidosatt artikel 87.1 EG.

Forstainstansratten anser att det dr lampligast att forst ta stillning till den andra
grunden. Sokanden har genom denna grund sirskilt hdvdat att kommissionen har
underlatit att tillimpa principen om en privat investerare i en marknadsekonomi eller
tillimpat denna princip pa ett felaktigt sétt vad avser samtliga omtvistade atgirder.
Enligt sokanden utgdr denna princip det korrekta kriteriet for att bedéma huruvida
atgdrderna utgor stod. Sokanden har anfort ett antal anmérkningar som stod for denna
grund. Sokanden har i huvudsak anfort ett antal argument som gir ut pa att
kommissionen vid sin undersékning avseende de omtvistade atgdrderna for det forsta
inte har beaktat omstindigheten att regionen Vallonien och BSCA bor ses som en och
samma enhet, for det andra felaktigt har végrat att tillimpa principen om en privat
investerare i en marknadsekonomi pa regionen Valloniens atgirder och for det tredje
har tillimpat denna pa BSCA pa ett felaktigt sitt.

Forstainstansritten anser att det dr lampligt att, innan den behandlar denna grund, géra
vissa anmérkningar vad giller begreppet statligt stod, i den mening som avses
iartikel 87.1 EG, och vad giller vilken form av provning forstainstansrétten har att gora
pa detta omrade och hur omfattande denna bor vara.

Inledande anmdrkningar

For att en atgird ska betecknas som stod, i den mening som avses i artikel 87.1 EG,
méste samtliga villkor som avses i denna bestimmelse vara uppfyllda. For det forsta
maéste det rora sig om stod som ges av en stat eller med hjalp av statliga medel. For det
andra maste stodet kunna paverka handeln mellan medlemsstater. For det tredje ska
stodet innebdra en fordel for mottagaren genom att gynna vissa foretag eller viss
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produktion. For det fjarde ska det snedvrida eller hota att snedvrida konkurrensen (se
forstainstansriattens dom av den 22 februari 2006 i mal T-34/02, Le Levant 001 m.fl. mot
kommissionen, REG 2006, s. II-267, punkt 110 och dér angiven réttspraxis).

I forevarande fall konstaterar forstainstansratten att sokanden endast har ifragasatt att
villkoret om att stodet ska innebédra en fordel dr uppfyllt.

I detta sammanhang framgar det av réttspraxis att begreppet stod, i den mening som
avses i ovanndmnda bestimmelse, med nodvindighet innebér forméner som ges direkt
eller indirekt med hjalp av statliga medel eller som utgor en ytterligare kostnad for
staten eller for organ som av staten har utsetts eller inréttats for detta dndamal
(domstolens dom av den 7 maj 1998 i de férenade malen C-52/97—-C-54/97, Viscido m.
fl., REG 1998, s.1-2629, punkt 13, och av den 22 november 2001 i mal C-53/00, Ferring,
REG 2001, s. I-9067, punkt 16).

Domstolen har bland annat fastslagit att det, for att det ska vara méjligt att bedoma om
en statlig atgard utgor stod, maste avgoras om det mottagande foretaget far ekonomiska
fordelar som det inte skulle ha erhillit enligt normala marknadsmaissiga villkor
(domstolens dom av den 11 juli 1996 i mal C-39/94, SFEI m.fl., REG 1996, s. 1-3547,
punkt 60, och av den 29 april 1999 i mal C-342/96, Spanien mot kommissionen,
REG 1999, s. [-2459, punkt 41).

Det ska slutligen anmaérkas att begreppet stod, sésom det definieras i férdraget, dr av
juridisk beskaffenhet och att det saledes ska tolkas utifran objektiva kriterier, varvid
gemenskapsdomstolarna, i princip och med beaktande av sévil de konkreta
omstdndigheterna i mélet som den tekniska eller komplicerade karaktiren av de
bedémningar som kommissionen har gjort, ska utéva en fullstindig kontroll i fragor
som avser huruvida en atgird omfattas av tillimpningsomradet for artikel 87.1 EG
(domstolens dom av den 16 maj 2000 i mal C-83/98 P, Frankrike mot Ladbroke Racing
och kommissionen, REG 2000, s. I-3271, punkt 25, och forstainstansrattens dom av
den 17 oktober 2002 i mal T-98/00, Linde mot kommissionen, REG 2002, s. II-3961,
punkt 40).
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Forstainstansritten vill ddremot papeka att kommissionens bedémning av huruvida en
atgird uppfyller kriteriet avseende privata aktorer i en marknadsekonomi innefattar en
komplicerad ekonomisk bedomning. Nir kommissionen antar en réttsakt som
innefattar en komplicerad ekonomisk bedomning, har den ett stort utrymme for
skonsmassig bedomning, och domstolsprévningen ska endast avse en kontroll av att
reglerna for handlaggning och for motiveringsskyldighet har f6ljts, att det inte skett en
felaktig rattstillimpning, att de faktiska omstindigheterna dr materiellt riktiga, att
bedémningen av dessa omstiandigheter inte dr uppenbart oriktig och att det inte har
forekommit maktmissbruk. I synnerhet ankommer det inte pa forstainstansrétten att
ersitta beslutets upphovsmans ekonomiska bedomning med sin egen beddmning (se,
for ett liknande resonemang, domstolens beslut av den 25 april 2002 i mal C-323/00 P,
DSG mot kommissionen, REG 2002, s. I-3919, punkt 43, och forstainstansrittens dom
av den 11 juli 2002 i mal T-152/99, HAMSA mot kommissionen, REG 2002, s. I1-3049,
punkt 127 och dir angiven rittspraxis).

Parternas argument ska undersokas med utgangspunkt fran dessa principer, och den
forsta fragan som ska provas ér fragan huruvida principen om en privat investerare i en
marknadsekonomi dr tillimplig pa regionen Valloniens atgérder.

Frdagan huruvida principen om en privat investerare i en marknadsekonomi dr
tillamplig pd regionen Valloniens dtgdrder

Sokanden har i huvudsak och for det forsta havdat att BSCA och regionen Vallonien
utgér en och samma ekonomiska enhet. Principen om en privat investerare i en
marknadsekonomi borde siledes ha tillimpats pa dem béda tillsammans. Avtalspar-
terna tankte sig namligen att de omtvistade avtalen skulle fungera som en enda grupp av
ekonomiska atgérder. Det ankom pa kommissionen att behandla de sammanlédnkade
atgdrderna som en enda grupp vid provningen av huruvida de utgjorde statligt stod.
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Sokanden har dessutom havdat, for det fall kommissionens uppdelning motiverades av
omsténdigheten att principen om en privat investerare i en marknadsekonomi inte
kunde tillimpas pa regionen Vallonien, att kommissionen gjorde fel nédr denna, i syfte
att komma fram till att principen inte ar tillimplig, drog slutsatsen att regionen
Vallonien i forevarande fall inte vidtog &tgérderna i egenskap av ekonomisk aktor, utan
som reglerande myndighet.

Forstainstansritten anser att det forst ska provas huruvida regionen Vallonien och
BSCA ska anses som en och samma ekonomiska enhet vad avser provningen av de
omtvistade atgdrderna och, i féorekommande fall, huruvida kommissionen, trots att
regionen Vallonien och BSCA hade samma intressen, med ritta kunde forklara att
principen om en privat investerare i en marknadsekonomi inte ar tillimplig pa de
fordelar som regionen Vallonien hade beviljat, med hanvisning till att denna anvént sina
myndighetsbefogenheter nédr denna vidtog atgérderna.

Fragan huruvida regionen Vallonien och BSCA tillsammans utgor en enda juridisk
enhet

— DParternas argument

Sokanden har hdvdat att kommissionen, vid bedomningen av de omtvistade atgirderna,
har behandlat regionen Vallonien och BSCA som skilda enheter. Denna uppdelning &r
enligt sokanden konstlad, eftersom regionen Vallonien styr BSCA och utgor en
ekonomisk enhet tillsammans med detta bolag. Denna uppdelning medf6r dessutom
betydande konsekvenser for analysen i sak, eftersom uppdelningen har gjort det majligt
for kommissionen att beteckna de férdelar som regionen Vallonien har beviljat som
stod utan att tillimpa principen om en privat investerare i en marknadsekonomi.
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Sokanden har preciserat att BSCA:s aktiekapital direkt eller indirekt (genom Société
wallonne des aéroports (Sowaer) och Société de développement et de participation du
bassin de Charleroi (Sambrinvest)), till 95 procent innehas av regionen Vallonien.
Dessutom utses samtliga ledamoter i BSCA:s bolagsstyrelse av regionen Vallonien och
rapporterar till regionen. Sokanden har dven gjort géllande att regionen Vallonien och
BSCA under hela tiden som de omtvistade avtalen framférhandlades har agerat pa
samma sétt som ett moderbolag och ett dotterbolag.

Eftersom regionen Vallonien dger Charleroi flygplats, ska regionen och BSCA anses
vara en och samma enhet vad giller deras "aktioner” avseende flygplatsen.

Kommissionens synsitt &r enligt sokanden saledes konstlat, eftersom det innebér ett
fornekande av de ndra banden mellan regionen Vallonien och BSCA. Dessa har
i egenskap av dgare till respektive driftsansvarig for Charleroi flygplats enligt sokandens
mening agerat som en enda ekonomisk enhet. Kommissionen borde séledes ha gjort en
samlad prévning av de atgérder som dessa hade vidtagit i forhallande till Ryanair (se
forstainstansriattens dom av den 14 oktober 2004 i méal T-137/02, Pollmeier Malchow
mot kommissionen, REG 2004, s. II-3541, punkt 50, som bygger pa domstolens dom av
den 12juli 19841 mal 170/83, Hydrotherm Gerétebau, REG 1984, s. 2999, punkt 11, och,
analogt, forstainstansrédttens dom av den 29 juni 2000 i mal T-234/95, DSG mot
kommissionen, REG 2000, s. II-2603, punkt 124). Om kommissionen hade {6ljt denna
linje, skulle den inte haft anledning att kritisera BSCA:s affirsplan.

Sokanden har hirvid understrukit att pastaendet, i skilen 153 och 161 i det angripna
beslutet, att detiviss man ar oklart vilka roller som regionen Vallonien respektive BSCA
har spelat, tyder pa att dessa har agerat som en enhet.
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Kommissionen har gjort gillande att dessa invdndningar saknar stod. Att tillaimpa
principen om en privat investerare i en marknadsekonomi pa regionen Vallonien och
BSCA tillsammans leder inte till att det angripna beslutet kan anses sakna stod.
Kommissionen har ndmligen beaktat bade de avtal som ingatts med regionen Vallonien
och dem som ingatts med BSCA vid sin analys av affarsplanen. Kommissionen har pé sa
satt utvarderat de fordelar som f6ljer av nedséttningen avlandningsavgifter med hansyn
till principen om en privat investerare i en marknadsekonomi. Kommissionen hévdar
att den i tillracklig méan har visat pa affirsplanens inneboende svagheter. Omsténdig-
heten att regionen Vallonien dger flygplatsen péaverkar siledes inte denna analys,
sarskilt vad géller omstéindigheten att regionen har statt fér kostnaderna for underhall
och brandférsvar och att det har satts ett tak for BSCA:s bidrag till miljéfonden. Pa
samma sitt skulle ett synsétt dér regionen Vallonien och BSCA anses som en och
samma enhet i vilket fall som helst inte péverka den prognostiserade avkastningen
i affdarsplanen, eftersom rabatten pa landningsavgifter inte medfér nagon som helst
fordel for regionen Vallonien.

Kommissionen har till sin duplik bifogat nya handlingar fran de vallonska
myndigheterna, som stoder bedomningen att dven om man jidmstillde regionen
Vallonien med en privat investerare, skulle den prognostiserade avkastningen vara
otillracklig enligt principen om en privat investerare i en marknadsekonomi.

— Forstainstansréttens bedomning

Forstainstansrétten erinrar om att, sdsom det framgar av handlingarna i malet, BSCA ar
ett offentligt foretag som kontrolleras av regionen Vallonien. Bolagets aktiekapital
kommer till stor del fran allmdnna medel. Narmare bestidmt innehade regionen
Vallonien, sdésom kommissionen sjdlv har anmérkt, vid den tidpunkt som dr avgérande
for malet, direkt eller indirekt 96,28 procent av BSCA:s bolagskapital. Den
2 november 2001 undertecknade BSCA och Ryanair ett avtal med Omsesidiga
skyldigheter.
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Regionen Vallonien é&r a sin sida dgare till Charleroi flygplatsinfrastruktur. Regionen
ingick den 6 november 2001 ett avtal med Ryanair, enligt vilket regionen forband sig
dels att bevilja Ryanair en rabatt pa landningsavgifterna, dels att ersétta bolaget for
eventuella forluster som det skulle kunna komma att lida till f6ljd av &ndringar genom
lagstiftning av flygplatsavgifter eller Charleroi flygplats 6ppettider. Det ska anmérkas
att detta avtal, sésom kommissionen f6r 6vrigt har angett i punkt 21 i sin skrivelse med
uppmaning till berérda parter att yttra sig 6ver de omtvistade atgéirderna (se punkt 11
ovan), endast innebér forpliktelser for regionen Vallonien gentemot Ryanair.

Kommissionen har savil i beslutet att inleda forfarandet som i det angripna beslutet
medgett att regionen Vallonien och BSCA forenas av ekonomiska och juridiska band
och sarskilt att BSCA ar en enhet som dr ekonomiskt beroende av regionen Vallonien.

Kommissionen har ndmligen i punkt 80 i skrivelsen med uppmaning till berérda parter
att yttra sig 6ver de omtvistade atgédrderna (se punkt 11 ovan), vad avser fragan huruvida
principen om en privat investerare i en marknadsekonomi ér tillamplig i férevarande
fall, anfort att ”[r]egionens roll som myndighet och BSCA:s roll som flygplatsforetag har
blandats ihop till en sddan grad att tillimpningen av denna princip blir svar”.
Kommissionen har i punkt 101 i denna skrivelse dven anmairkt att ” [r]egionen
Valloniens dominerande inflytande 6ver BSCA framgér till att bdrja med av
agarforhéllandena” och att "BSCA ... enligt sin bolagsordning fran juni 2001 [var]
organiserat sa, att bolaget styrdes av innehavarna av A-aktier, det vill séga regionen
[Vallonien] och dess specialiserade bolag”. Kommissionen har slutligen tryckt pé
omsténdigheten att "det inte gar att forneka att regionen Vallonien har ett dominerande
inflytande 6ver BSCA nédr man ser till hur myndigheterna har paverkat bolagets
verksamhet p& samtliga punkter alltsedan det bildades ar 1991”.
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Slutsatsen att regionen Vallonien och BSCA har ndra band till varandra framgar dven av
det angripna beslutet. Kommissionen anmérkte silunda att BSCA:s ekonomiska
struktur dr ndra knuten till regionen Valloniens ekonomiska struktur (se sarskilt
skdlen 161-166 och 237 i det angripna beslutet), sérskilt genom att regionen enligt
koncessionsavtalets ordalydelse star for kostnaderna for underhall och brandforsvar (se
skilen 208-216 i det angripna beslutet). I avsnittet rérande huruvida det i férevarande
fall har skett en 6verforing av statliga medel erinrade kommissionen dven om att "BSCA
i sjdlva verket [&r] ett offentligt foretag som kontrolleras av regionen Vallonien, vilken
utovar ett dominerande inflytande pa foretaget och ansvarar f6r de aktuella atgarderna”
(se skil 246 i det angripna beslutet).

Trots dessa konstateranden gjorde kommissionen atskillnad mellan stodatgiarderna
beroende p& om det var regionen Vallonien eller BSCA som hade beviljat dem.

Nir kriteriet privat investerare tillimpas maste emellertid hénsyn tas till transaktionen
i dess helhet for att gora det mojligt att avgora om det statliga organet och den enhet
som det kontrollerar tillsammans har betett sig som rationella aktorer i en marknads-
ekonomi. Kommissionen &r ndmligen, nir den tar stéllning till de omtvistade
atgirderna, skyldig att beakta samtliga relevanta omstandigheter och det sammanhang
i vilket atgarderna vidtagits (se, for ett liknande resonemang, forstainstansréttens dom
av den 6 mars 2003 i de forenade mélen T-228/99 och T-233/99, Westdeutsche
Landesbank Girozentrale och Land Nordrhein-Westfalen mot kommissionen,
REG 2003, s. 11-435, punkt 270), dédribland dem som ror den situation i vilken den
eller de myndigheter som vidtagit de omtvistade atgdrderna befinner sig.

Dessutom saknar, tvartemot vad kommissionen har hiavdat, de ekonomiska band som
forenar regionen Vallonien och BSCA inte relevans, eftersom det inte a priori kan
uteslutas att regionen Vallonien inte bara har deltagit i BSCA:s verksamhet (se analogt
domstolens dom av den 10 januari 2006 i mal C-224/04, Cassa di Risparmio di Firenze
m.fl., REG 2006, s. [-289, punkt 112), utan dven erhallit en ekonomisk motprestation for
de omtvistade atgirderna.
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I forevarande fall kan det saledes konstateras att regionen Vallonien och BSCA borde ha
betraktats som en och samma enhet vid tillimpningen av principen om en privat
investerare i en marknadsekonomi. Det ska likvdl provas huruvida kommissionen
gjorde rétt ndr denna inte tillimpade principen om en privat investerare i en
marknadsekonomi pé regionen Valloniens atgdrder med hénvisning till dennas
sdrskilda roll, ndmligen dess pastadda roll som reglerande organ.

Fragan huruvida regionen Vallonien ska ses som en lagstiftande eller reglerande
myndighet och huruvida principen om en privat investerare i en marknadsekonomi ska
tillampas pa dess atgérder

— DParternas argument

Sokanden har vént sig mot kommissionens vigran att bedoma regionen Valloniens
atgdrder med tillimpning av principen om en privat investerare i en marknadsekonomi.
Sokanden har avfirdat kommissionens resonemang i denna del (skilen 139-160 i det
angripna beslutet), vilket gar ut pé att regionen Vallonien inte dgnade sig at ekonomisk
verksamhet nédr denna beviljade nedsittning p& landningsavgifterna och en ersitt-
ningsgaranti, utan utévade sina myndighetsbefogenheter genom att tillgripa sina
lagstiftnings- och regleringsbefogenheter.

For det forsta anser sokanden att detta resonemang strider mot réttspraxis. Fragan
huruvida principen om en privat investerare i en marknadsekonomi ska tillimpas beror
pé vilken ekonomisk verksamhet som paverkas av de statliga atgdrderna och inte pa
vilket organ som vidtar dem eller vilka grunder som ligger bakom dess beslut att bevilja
ett foretag en ekonomisk fordel. Sokanden har preciserat att &ven om det kan vara sa att
principen om en privat investerare i en marknadsekonomi inte &r tillimplig nér en
offentlig myndighet utévar sina myndighetsbefogenheter, exempelvis nir den
faststiller skatter eller sociala avgifter (domstolens dom av den 22 maj 2003
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i mal C-355/00, Freskot, REG 2003, s. I-5263, punkterna 55—-58 och 80-87), kan den
ddremot vara tillimplig i en situation ddr den offentliga myndigheten uppbér en
skatteliknande avgift.

I forevarande fall nojde sig kommissionen i det angripna beslutet med att hanvisa till de
lagbestammelser enligt vilka regionen Vallonien kan faststilla flygplatsavgifter. Beslutet
ger ddremot ingen forklaring till varfér kommissionen fann att regionen Vallonien inte
har agerat i egenskap av dgare till flygplatsen, utan som reglerande myndighet.

Sokanden har vidare erinrat om att den under det administrativa forfarandet gjorde
gillande att kommissionens inblandning i Charleroi flygplats prispolitik innebér en
diskriminering mellan offentliga och privata flygplatser som strider mot
artikel 295 EG. Kommissionen anférde som svar pa detta argument i skal 157 i det
angripna beslutet att "regionen Vallonien [hade kunnat] besluta att BSCA far faststélla
en avgift for de tjdnster foretaget erbjuder anvindarna med beaktande av vissa principer
och villkor”. Kommissionens instillning innebar dock att om regionen Vallonien hade
agerat pa detta sitt, s& skulle BSCA:s beslut om landningsavgifterna ha utgjort
ekonomisk verksamhet och inte utévande av lagstiftningsbefogenheter. Detta beslut
borde i sa fall ha bedomts enligt principen om en privat investerare i en marknads-
ekonomi. Sokanden har emellertid hévdat, vad géller den ifragavarande verksamhetens
natur och saledes fragan huruvida principen om en privat investerare i en marknads-
ekonomi ér tillimplig, att sadan verksamhet inte forvandlas fran “reglerande” till
"affairsmassig” eller "ekonomisk” av den enda anledningen att en regional regering
anfortror dem till ett offentligt foretag som regionen ager och kontrollerar.

Nir det géller just frigan om nedséttning av landningsavgifter har s6kanden pastatt att
det utgor ekonomisk verksamhet som omfattas av gemenskapsrittens konkurrensrétt
att tillhandahélla flygbolag riitten att nyttja flygplatsanlidggningar (domstolens dom av
den 29 mars 2001 i mél C-163/99, Portugal mot kommissionen, REG 2001, s. I-2613,
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punkt 45, och forstainstansrittens dom av den 12 december 2000 i mal T-128/98,
Aéroports de Paris mot kommissionen, REG 2000, s. II-3929, punkterna 108—124). Att
bevilja rabatter pa landningsavgifter for att locka till sig nya kunder &r en vanlig praxis
inom sektorn (beslut om statligt stod NN 109/98, Forenade kungariket (Manchester
Airport), av den 14 juni 1999, punkt 8).

Sokanden har erinrat om att kommissionen har grundat sitt resonemang pa
omsténdigheten att Ryanair dr det enda av de flygbolag som anvénder sig av Charleroi
flygplats som har beviljats en nedsittning av landningsavgifterna och en ersitt-
ningsgaranti. Kommissionen drog hérav slutsatsen att “artikel 87 i EG-fordraget &r
tillimplig om den fordel som foljer av ett undantag fran det allménna avgiftssystemet
inte har objektiva ekonomiska motiv” (skél 140 i det angripna beslutet).

Enligt sokandens mening &dr dock detta resonemang felaktigt av flera skal. Forst och
framst ar Ryanairs villkor inte resultatet av ett "undantag” som myndigheterna har
beviljat unilateralt, utan resultatet av en affirsmdssig forhandling. Ryanair har
understrukit att den nedsittning som bolaget har lyckats forhandla fram (p& ungefir
36 procent) ligger utanfor det intervall (mellan 5 och 25 procent) som regionen
Vallonien normalt kan bevilja enligt bestimmelserna i lokala foreskrifter. Vidare &r
nedséttningarna till Ryanair motiverade av uppenbara objektiva ekonomiska Gver-
viganden. Charleroi flygplats kontaktade flera flygbolag i syfte att forbattra sin
verksamhet. Ryanair var till slut det enda bolag som var villigt att ta risken att borja med
reguljarflyg fran denna flygplats. Ryanairs ataganden i detta sammanhang gor att
Ryanairs situation inte kan jamforas med situationen for 6vriga flygbolag som redan
anvinde sig av Charleroi flygplats. Ryanair atog sig som motprestation for nedsatt-
ningarna att sjufaldiga den arliga passagerarvolymen fran denna flygplats, som
dessforinnan lag pa runt 20 000 personer. Ryanair tog den risk som foljer med att vara
det forsta flygbolag som erbjuder transport for en sa stor passagerarvolym och att pa
detta satt bli den fraimste nyttjaren av denna regionala flygplats, som var underutnyttjad
och foga kind. Genom varaktigheten av Ryanairs adtagande avstod bolaget dven fran
mojligheten att dra sig tillbaka frén Charleroi i fall dess verksamhet inte skulle bli
tillrackligt 16nsam. Slutligen dr de &ndringar som regionen Vallonien har infort till
Ryanairs formén varken selektiva eller begrinsade, utan alla andra aktorer kan dra nytta
av dem enligt icke diskriminerande villkor. I avtalet med BSCA foreskrivs uttryckligen
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att "inget i férevarande avtal hindrar BSCA fran att forhandla med andra flygbolag eller
att ta emot flygplan fran andra bolag” (punkt 4.2 i ndmnda avtal). Dessutom bekréiftade
regionen Vallonien i ett pressmeddelande i juli 2001 att de fordelar som regionen har
beviljat Ryanair &ven erbjuds andra bolag som 6nskar inleda en jamforbar verksamhet.

Vad giller den ersittningsgaranti som regionen Vallonien har beviljat vad avser skada
som kan folja av eventuella lagstiftningsédndringar, har s6kanden gjort géllande att
denna inte heller kan anses som ett statligt stod. Det ar fraga om en affirsméssig
overenskommelse, som kan liknas vid en "stabilitetsklausul” och ligger i linje med vad
som dr vanligt inom sektorn. Det vore ndmligen orimligt att Ryanair skulle gora
ataganden for sa lang tid och ta sd omfattande affdrsrisker utan att som motprestation fa
forsakringar fran regionen Vallonien om att denna inte utan kompensation kommer att
gora dndringar i avtalsvillkoren. Om regionen Vallonien hindrades fran att inga sadana
avtal, skulle regionen berévas mojligheter som andra néringsidkare har. Sékanden har
understrukit att ersittningsgarantin endast ér tillimplig fér en begrinsad tid och pa
intet sétt inkraktar pa regionen Valloniens behorighet i lagstiftningshdnseende. Det &r
saledes inte friga om nagot annat én en affirsmissig 6verenskommelse i syfte att se till
att den ténkta ekonomiska verksamheten kan besta.

For det andra 4r kommissionens synsétt osammanhéngande. Sékanden pekar framfor
allt pd en motségelse. Kommissionen har a ena sidan forklarat att principen om en
privat investerare i en marknadsekonomi inte ér tillimplig pa regionen Vallonien, men
4 andra sidan beaktat de fordelar som denna har beviljat i syfte att forbdttra
forutsattningarna for BSCA:s affirsplan med hanvisning till denna princip. Kommis-
sionen har, genom att hénvisa till att det dr regionen Vallonien som ligger bakom de
fordelar som rabatterna pa landningsavgifter och erséttningsgarantin innebdr, lyckats
undvika att tillimpa principen om en privat investerare i en marknadsekonomi och de
analyssvérigheter som denna innebér.
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Kommissionen har avfirdat dessa invindningar.

Kommissionen har for det forsta vant sig mot sokandens tolkning av réttspraxis.
Kommissionen anser att den ovan i punkt 63 nimnda domen i mélet Freskot utgor stod
for det angripna beslutet. Den har erinrat om att domstolen har forklarat att en avgift till
en obligatorisk jordbruksforsikring inte utgér en "tjanst”, i den mening som avses
i fordraget, bland annat eftersom den avgift som togs ut enligt denna ordning i allt
visentligt [hade] karaktir av en palaga som inforts av lagstiftaren”, eftersom “den
[uppbars] av skattemyndigheten”, eftersom ”[a]vgiftens egenskaper, déribland avgifts-
satsen, [bestdimdes] av lagstiftaren” och eftersom ”[d]et [ankom] pd de behoriga
ministrarna att besluta om en eventuell anpassning av avgiftssatsen”. Denna bedom-
ning &r direkt 6verforbar pa forevarande fall.

Kommissionen har for det andra erinrat om att den i det angripna beslutet for forsta
gangen har tillimpat principen om en privat investerare i en marknadsekonomi pa stod
till en flygplats. Den har hédvdat att principen om en privat investerare i en
marknadsekonomi dr ofdrenlig med dess riktlinjer av den 10 december 1994 om
tillimpningsforeskrifter for artiklarna [87 EG och 88 EG] och artikel 61 i EES-avtalet
rorande statligt stod till flygbranschen (EGT C 350, s. 5), enligt vilka det allménnas
investeringar i flygplatsinfrastruktur utgor en atgiard inom den generella ekonomiska
politiken. Staten kan emellertid inte agera som myndighet och som privat investerare
samtidigt. Kommissionen anser att den &tskillnad som gjorts mellan flygplatsinfra-
strukturen och dess drift ar férenlig med den foreskrivna tudelade analysen av statligt
stod till flygsektorn, som innebér att &tskillnad gors mellan flygplatsinfrastruktur och
flygplatstjanster.

Kommissionen har for det tredje understrukit en motségelse i s6kandens argument.
Sokanden har inte forebratt kommissionen for att den inte har beaktat de investeringar
som regionen Vallonien var tvungen att gora for att forbattra flygplatsinfrastrukturen
och kunna hantera den 6kade trafikvolym som foljde av Ryanairs etablering. Det dr
fraga om betydande investeringar (93 000 000 euro vad avser bara de investeringar som
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har direkt samband med affirsplanens genomforande). Det dr ologiskt att forebré
kommissionen for att den inte har tillimpat principen om en privat investerare i en
marknadsekonomi pa regionen Vallonien nér det angripna beslutet inte ror regionens
infrastrukturinvesteringar. Om dessa infrastrukturkostnader togs med i beddmningen
enligt principen om en privat investerare i en marknadsekonomi, skulle detta bara &n
tydligare visa pa affirsplanens brister.

Kommissionen har bett forstainstansrétten att begéra att sokanden drar tillbaka de
grunder som ror analysen av regionen Valloniens atgérder eller dels forklara varfor
regionen Vallonien, i egenskap av investerare i en marknadsekonomi, har gjort de
investeringar som &dr nodvéndiga for att genomfora affarsplanen, dels bevisa att det
angripna beslutet innehaller en uppenbart oriktig bedomning i detta avseende.

Kommissionen anser slutligen att frdgan huruvida flygplatsens marknadsviarde borde
beaktas visserligen har ndmnts i ansékan, men att detta omnédmnande ér for kortfattat
for att sokandens utveckling av sin stdndpunkt i repliken inte ska anses som nya
grunder, vilka inte kan upptas till sakprovning enligt artikel 48.2 i réittegéngsreglerna.

Vad ndrmare bestimt angar nedséttningen av landningsavgifter anser kommissionen
att faststillandet av landningsavgifter for nyttjande av infrastrukturen ingér i utévandet
av myndighetsbefogenheter. Konungariket Belgien har inte invint mot uppgiften att
rabatter pa landningsavgifter endast kan faststillas genom lagstiftning. I forevarande
fall visar analysen emellertid att regionen Vallonien inte har foljt tillamplig lagstiftning
och inte héllit sig inom sina befogenheter nér den beviljade Ryanair sddan rabatt genom
ett avtal.

II - 3673



78

79

80

81

DOM AV DEN 17.12.2008 — MAL T-196/04

Dessa argument stods av omstdndigheten att det foreligger ett noédvéndigt samband
mellan landningsavgifterna och den miljéfond som regionen Vallonien har instiftat och
till vilken BSCA erldgger avgifter. Att utoka flygplatsens verksamhet har negativa
effekter pa miljon som regionen Vallonien inte kan bortse ifran. Miljofondens syfte ar
att minska sadana effekter. Detta visar enligt kommissionen att atgérden att faststalla
landningsavgifter ar reglerande verksamhet.

Enligt kommissionen har regionen Vallonien kringgatt de svarigheter som lagstiftning
ar forenad med genom att inga ett avtal om rabatter pa flygplatsavgifter som endast
beviljas Ryanair. Om flygplatsdriften hade beviljats ett privat foretag, skulle Ryanair inte
ha lyckats fa sa stora rabatter som nu blev fallet.

Vad avser ersittningsgarantin anser kommissionen att denna visar att regionen
Vallonien inte har agerat som ett foretag, utan som en myndighet som har anvént sin
lagstiftningsbefogenhet for att reglera en ekonomisk verksamhet. Ett foretag hade inte
kunnat utstilla en sddan garanti och skulle i vilket fall som helst inte ha ansett att det var
nodvéndigt. Garantin har inget samband med nigon ensidig dndring av avtalet och det
ar i vilket fall som helst inte mgjligt att géra nagon sddan éndring, d& nigon sadan
mojlighet inte foreskrivs i avtalet med Ryanair. Némnda garanti foljer direkt av regionen
Valloniens lagstiftningsbefogenhet, vilken inte omfattas av principen om en privat
investerare i en marknadsekonomi, sdsom framgar av artikel 2 i avtalet mellan Ryanair
och regionen Vallonien.

— Forstainstansrittens bedomning

Forstainstansratten erinrar om att det i avtalet mellan regionen Vallonien och Ryanair
foreskrivs dels en rabatt pa landningsavgifter, dels en erséttningsgaranti for det fall
flygplatsens oppettider eller "flygplatsskatternas” niva skulle komma att dndras.
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Kommissionen har i skl 160 i det angripna beslutet angett f6ljande:

"Kommissionen konstaterar ... att principen om en privat investerare i en marknads-
ekonomi inte &r tillimplig pa regionen Valloniens upptradande liksom att rabatten pa
flygplatsavgifterna och erséttningsgarantin utgér en fordel i den mening som avses
i artikel 87.1 [EG]. Dessa fordelar gor det mojligt for Ryanair att sénka sina
driftskostnader.”

Kommissionen har nédr den kom fram till denna slutsats beaktat foljande omstiandig-
heter:

— Uppgiften att faststilla flygplatsavgifter omfattas av regionen Valloniens lagstift-
nings- och regleringsbefogenheter (skil 144 i det angripna beslutet).

— Regionen Vallonien har nir den faststéllt nivan pa de flygplatsavgifter som ska
betalas avdem som anvénder regionens flygplatser organiserat en affirsverksamhet
men inte agerat som ett foretag (skilen 145 och 158 i det angripna beslutet).
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— De flygplatsavgifter som regionen Vallonien har faststéllt gjorde det mojligt att
finansiera en bestdmd 6verforing av medel: 65 procent gick till koncessionsinne-
havaren (BSCA) och 35 procent till en miljofond (skdlen 146—150 i det angripna
beslutet).

— Regionen Vallonien har asidosatt tillimpliga bestimmelser i nationell lagstiftning
genom att i ett privatréttsligt avtal bevilja Ryanair en rabatt och pa sa sitt forsatt sig
i en situation dér den "blandar samman sina olika befogenheter” (skélen 151-153
i det angripna beslutet).

— Sokandens pastaende att det angripna beslutet innebér en diskriminering mellan
“privata flygplatser” och "offentliga flygplatser” saknar stod, med tanke pa att det
finns ménga sitt att faststilla flygplatsavgifter i Europa (skédlen 154-159 i det
angripna beslutet).

Forstainstansritten vill, innan den prévar huruvida dessa invindningar &r vélgrundade,
erinra om att det, vid beddmningen av huruvida en statlig atgdrd medfor en fordel, i den
mening som avses i artikel 87.1 EG, ska goras atskillnad mellan de skyldigheter som
staten dtar sig i egenskap av ett foretag som utévar ekonomisk verksamhet och de
skyldigheter som den kan ha i egenskap av offentlig myndighet (se, for ett liknande
resonemang, vad avser den atskillnad som ska goéras mellan situationen da en
stodbeviljande myndighet agerar i egenskap av aktiedgare i ett bolag respektive
i egenskap av offentlig myndighet, domstolens dom av den 14 september 1994
imal C-278/92-C-280/92, Spanien mot kommissionen, REG 1994, s. [-4103, punkt 22,
och av den 28 januari 2003 i mal C-334/99, Tyskland mot kommissionen, REG 2003,
s. [-1139, punkt 134).

Om en stat agerar i egenskap av ett foretag som agerar som en privat investerare ska
dess beteende bedomas enligt principen om en privat investerare i en marknads-
ekonomi, medan denna princip inte ska tillimpas om staten har agerat som offentlig
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myndighet. I det senare fallet kan statens beteende nédmligen aldrig jamforas med
beteendet hos en niringsidkare eller en privat investerare i en marknadsekonomi.

Forstainstansratten har saledes att ta stéllning till fragan huruvida férevarande atgérder
ska anses vara av ekonomisk natur.

I detta sammanhang framgar det av rdttspraxis att med begreppet ekonomisk
verksamhet forstas all verksamhet som bestar i att erbjuda varor eller tjénster pé en viss
marknad (domstolens dom av den 16 juni 1987 i mal 118/85, kommissionen mot
Italien, REG 1987, s. 2599, punkt 7, och domen i det ovan i punkt 66 nimnda malet
Aéroports de Paris mot kommissionen, punkt 107).

Forstainstansritten delar inte kommissionens standpunkt i skil 145 i det angripna
beslutet, utan anser tvirtom att regionen Valloniens atgérder ingér som en del i en
ekonomisk verksamhet. Att faststélla landningsavgifters storlek och utfirda en dérmed
forbunden erséttningsgaranti dr en verksamhet som ér direkt knuten till férvaltningen
av flygplatsinfrastrukturen, vilken utgér en ekonomisk verksamhet (se, for ett liknande
resonemang, domen i det ovan i punkt 66 nimnda malet Aéroports de Paris mot
kommissionen, punkterna 107-109, 121, 122 och 125).

Det ska i detta ssmmanhang anmaérkas att de flygplatsavgifter som regionen Vallonien
har faststillt bor anses som en erséttning for de tjanster som tillhandahalls p& Charleroi
flygplats, trots att, sésom kommissionen har anmérkt i skél 147 i det angripna beslutet,
det direkta och uppenbara sambandet mellan avgiftsnivan och den tjanst som utforts
for anvdndarna &r svagt.

II - 3677



90

91

92

93

DOM AV DEN 17.12.2008 — MAL T-196/04

Till skillnad fran vad som var fallet i det ovan i punkt 63 ndmnda malet Freskot ska
flygplatsavgifterna i detta fall ses som motprestation for tjdnster som flygplatsens
koncessionsinnehavare eller &gare tillhandahaller. Kommissionen har sjilv
i skilen 147-149 i det angripna beslutet medgett att denna erséttning, savil
i forevarande fall som i enlighet med dess tidigare praxis, ska anses som “avgifter”
och inte som "skatter”.

Att en offentlig myndighet tillhandahaller flygbolag ritten att nyttja flygplatsanligg-
ningar och driver dem mot ersittning i form av en avgift, vars storlek denna sjélv fritt
faststiller, kan dessutom betecknas som ekonomisk verksamhet, eftersom sadan
verksamhet visserligen vidtas inom ramen for offentlig verksamhet men inte redan av
detta skal ska anses ingé i utévandet av myndighetsbefogenheter. Denna verksamhet
har ndmligen, genom sin natur, sitt syfte och de regler som giller for den, inte
anknytning till utdvandet av typiska myndighetsbefogenheter (se, a contrario,
domstolens dom av den 19 januari 1994 i mal C-364/92, SAT Fluggesellschaft,
REG 1994, s. I-43, punkt 30; svensk specialutgava, volym 15, s. I-1).

Omstindigheten att regionen Vallonien dr en offentlig myndighet och att den édger
flygplatsanldggningar som ér offentlig egendom &r sdlunda inte i sig tillrécklig for att det
i forevarande fall ska kunna uteslutas att regionen kan betraktas som en enhet som
utovar ekonomisk verksamhet (se, for ett liknande resonemang, domen i det ovan
i punkt 66 nimnda mélet Aéroports de Paris mot kommissionen, punkt 109).

Kommissionen har hirvid vid forhandlingen medgett att dgaren till en offentlig
flygplats bade kan agera som reglerande myndighet och som privat investerare. Den har
dessutom angett att om BSCA inte hade fungerat som mellanhand mellan regionen
Vallonien, som édgare av Charleroi flygplats, och Ryanair, som kund till denna flygplats,
hade regionen Vallonien kunnat anses som en privat investerare i en marknads-
ekonomi. Kommissionen har emellertid understrukit att i forevarande fall har regionen
Vallonien inte agerat som reglerande myndighet nér denna utovat sina lagstiftnings-
befogenheter och sin beskattningsrétt. Den har bland annat anmairkt att vid den
tidpunkt som ér avgoérande for malet foljde regionen Valloniens behorighet att faststilla
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flygplatsskatter, dédribland landningsavgifter for luftfarkoster, vilka &r de enda avgifter
som detta mél ror, av den vallonska regeringens beslut av den 16 juli 1998 om
faststillande av avgifter som ska tas ut for nyttjande av regionen Valloniens flygplatser
(Moniteur belge av den 15 september 1998, s. 29491), i dess lydelse enligt den vallonska
regeringens beslut av den 22 mars 2001 (Moniteur belge av den 10 april 2001, s. 11845).
Enligt artikel 8 i detta beslut ska, vid forslag om dndringar av avgiftssystemet, yttrande
inhdmtas fran en radgivande kommission for anvdndarna, som bestir av en
representant fran transportministeriet, tva representanter fran flygplatsens konces-
sionsinnehavare, en representant fran generaldirektoratet for transportfragor vid
ministeriet for materiel och transport och en representant for flygplatsens anvindare.
Dessa omstindigheter visar enligt kommissionen att det handlar om utévande av
myndighetsbefogenheter.

Forstainstansratten anser emellertid att denna argumentation inte kan godtas, eftersom
den inte paverkar den omstdndigheten att den verksamhet som é&r i fraga i det nu
aktuella fallet, ndmligen uppgiften att faststélla flygplatsskatter, 4r ndra knuten till
anvdndningen och forvaltningen av Charleroi flygplats, som ska betraktas som
ekonomisk verksambhet.

Forstainstansratten anmérker hédrvid att kommissionen i skél 156 i det angripna
beslutet har anfort f6ljande:

”En flygplats uppfyller alltid en funktion som allménnyttig tjanst, vilket férklarar varfor
den [i allménhet] omfattas av vissa former av reglering[ar] &ven om den tillhor och/eller
forvaltas av ett privat foretag. Privata flygplatsforvaltare kan omfattas av denna
reglering och deras befogenheter att faststélla avgifter omfattas ofta [av] bestimmelser
som utfardats av nationella regleringsmyndigheter pa grund av deras monopolliknande
stéllning. Flygplatsernas styrkeposition gentemot anvéndarna kan salunda regleras av
de nationella regleringsmyndigheterna, som faststiller avgiftsnivaer som inte far
overstigas ('price caps’ eller pristak). Att pasta att en privat flygplats fritt faststéller sina
avgifter utan att de omfattas av vissa former av reglering ér inte helt korrekt.”
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Kommissionen har pa detta sdtt vagrat att tillimpa principen om en privat investerare
i en marknadsekonomi pa regionen Valloniens atgdrder med hénvisning till att den
utovar lagstiftningsbefogenheter, men samtidigt angett att en flygplats i allménhet
omfattas av vissa former av regleringar med preciseringen att detta géller "aven om den
tillhor och/eller forvaltas av ett privat foretag”. Foljaktligen kan motiveringen att
flygplatsavgifter kan faststillas pa olika sétt inte ensam utgora grund for beslutet att inte
tillampa principen om en privat investerare i en marknadsekonomi pa de férdelar som
regionen Vallonien har beviljat.

Aven pastiendet att regionen Vallonien har &sidosatt tillimpliga bestimmelser
i nationell lagstiftning genom att i ett privatréttsligt avtal bevilja Ryanair en rabatt
och pa sa sitt forsitta sig i en situation dir den “blandar samman sina olika
befogenheter” (skilen 151-153 i det angripna beslutet) saknar stod.

Det ankom nédmligen pa kommissionen att vid sin prévning av de omtvistade
atgirderna skilja mellan den ekonomiska verksamheten och myndighetsbefogenhe-
terna i strikt mening. Till yttermera visso ar fragan huruvida den som beviljar ett stod
har foljt nationell rétt inte en omstdndighet som ska beaktas nér det avgérs huruvida
denna har foljt principen om en privat investerare i en marknadsekonomi eller i stallet
beviljat en ekonomisk fordel som strider mot artikel 87.1 EG. Omstindigheten att en
verksamhet juridiskt sett utgor ett undantag fran en tariff som anges i lagstiftning utgor
inte grund for att denna verksamhet inte ska anses som ekonomisk verksamhet.

Kommissionen kan inte, som stod for sin metod i det angripna beslutet, grunda sig pa
sina riktlinjer om tillimpningsforeskrifter for artiklarna 87 EG och 88 EG och artikel 61
i EES-avtalet rorande statligt stod till flygbranschen. I dessa riktlinjer foreskrivs
ndmligen bara att “genomforande av infrastrukturprojekt utgor en atgird inom den
generella ekonomiska politiken som kommissionen inte kan prova enligt reglerna om
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statligt stod”, men det anges samtidigt att "’kommissionen kan ... utvirdera étgérder
som vidtas pa flygplatser som direkt eller indirekt kan gynna bolagen”. Riktlinjerna kan
langtifran anses stodja kommissionens staindpunkt, eftersom det i desamma erinras om
att drift av flygplatser och faststillande av avgifter som hor dértill utgér ekonomisk
verksamhet enligt konkurrensrétten, och detta dven om det &r offentliga organ som &r
huvudmaén darfor.

Dessutom ska det noteras att kommissionen, genom att ange att "regionen Vallonien
[skulle] kunna besluta att BSCA far faststilla en avgift f6r de tjénster foretaget erbjuder
anvdndarna med beaktande av vissa principer och villkor” (se skél 157 i det angripna
beslutet) och dessutom medge att ett system med rabatter pa flygplatsavgifter som
framjar flygplatsens verksambhet inte i sig strider mot gemenskapsriétten (skél 159 i det
angripna beslutet), sjilv har erkdnt att ett beslut om att bevilja rabatter pa
flygplatsavgifter och en ersittningsgaranti, av det slag som har &r i fraga, inte &r
knutet till utévande av myndighetsbefogenheter.

Den omsténdigheten att regionen Vallonien i detta fall har lagstiftningsbefogenheter att
faststilla flygplatsavgifter utgor inte i sig hinder for att bed6ma ett system med rabatter
pé dessa avgifter enligt principen om en privat investerare i en marknadsekonomi,
eftersom ett sadant system dven kan inforas av en privat aktor.

Med hiénsyn till samtliga dessa 6verviganden konstaterar forstainstansritten att
kommissionens végran att gora en samlad provning av de fordelar som regionen
Vallonien och BSCA har beviljat och att tillimpa principen om en privat investerare i en
marknadsekonomi pé regionen Valloniens éatgirder, trots att de tvd enheterna har
ekonomiska band till varandra, innebér felaktig rattstillimpning.
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Eftersom kommissionen vid en samlad provning av éatgérderna i fraga borde ha
tillimpat principen om en privat investerare i en marknadsekonomi, och detta inte bara
pa BSCA:s atgérder utan éven pa regionen Valloniens atgérder, saknas anledning att
prova den sista delen av grunden om att principen om en privat investerare i en
marknadsekonomi har tillimpats pé ett felaktigt sétt sévitt avser BSCA. Det kan
namligen inte uteslutas att en provning dér denna princip hade tillimpats pé regionen
Vallonien och BSCA som en enhet hade lett till ett annat resultat.

Kommissionens argument att en omprovning av de samlade omtvistade atgiarderna
enligt principen om en privat investerare i en marknadsekonomi skulle ha lett till ett
annu sdmre resultat for sokanden saknar stod. Forstainstansritten delar sékandens
asikt att kommissionens provning av de omtvistade atgérderna, dér det gors atskillnad
mellan regionen Valloniens och BSCA:s atgirder, visentligt har paverkat slutsatserna
i kommissionens analys, eftersom denna uppdelning gjorde det mojligt for
kommissionen att beteckna regionen Valloniens atgirder som stéd utan att tillimpa
principen om en privat investerare i en marknadsekonomi. Det f6ljer emellertid av den
rattspraxis som det hénvisas till i punkt 41 ovan att en prévning med tillimpning av
principen om en privat investerare i en marknadsekonomi pa hela transaktionen
innefattar en komplicerad provning och ekonomisk bedémning som det inte
ankommer pa forstainstansritten att gora. Forstainstansrétten erinrar hdrvid om att
i mal rorande talan om ogiltigférklaring prévar forstainstansratten fragan huruvida
kommissionens bedémningar i det angripna beslutet ar lagenliga. Det ankommer inte
pa forstainstansratten att i ett sadant forfarande gora en ny prévning av huruvida en
investering ar fornuftig och att prova fragan huruvida en privat investerare, vid
tidpunkten for det angripna beslutet, skulle ha gjort samma investering som den som
har provats i detta beslut (se, for ett liknande resonemang, forstainstansréttens dom av
den 12 december 2000 i mal T-296/97, Alitalia mot kommissionen, REG 2000,
s. II-3871, punkt 170 och dir angiven réttspraxis).

Eftersom kommissionen har gjort sig skyldig till felaktig rattstillimpning, ska
sokandens yrkanden bifallas och det angripna beslutet ogiltigforklaras, utan att det &r
nodvéndigt att prova de argument som har anforts som stod for den forsta grunden.
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Rittegangskostnader

Enligt artikel 87.2 i réttegéngsreglerna ska tappande part forpliktas att ersitta
rittegangskostnaderna, om detta har yrkats. Eftersom kommissionen har tappat malet,
ska den forpliktas att ersitta rattegdngskostnaderna i enlighet med sdkandens yrkande.

Intervenienten ska enligt artikel 87.4 tredje stycket i rattegangsreglerna bdra sin
rattegdngskostnad.

Mot denna bakgrund beslutar

FORSTAINSTANSRATTEN (ittonde avdelningen i utdkad sammansittning)

foljande:

1) Kommissionens beslut 2004/393/EG av den 12 februari 2004 om de fordelar
som regionen Vallonien och Brussels South Charleroi Airport beviljat
flygbolaget Ryanair i samband med dess etablering i Charleroi ogiltigfor-
klaras.
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2) Kommissionen forpliktas att bira sin rittegangskostnad och ersitta Ryanair
Ltd:s rittegangskostnad.

3) Association of European Airlines (AEA) ska bira sin rittegangskostnad.

Martins Ribeiro Svéby Papasavvas

Wahl Dittrich

Avkunnad vid offentligt sammantrdde i Luxemburg den 17 december 2008.

Underskrifter
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