g

W Rattsfallssamlingen

TRIBUNALENS DOM (nionde avdelningen)

den 24 oktober 2019*

”Statligt stod — Koncession for avgiftsbelagd motorviag — Lag som anger att vissa fordon é&r
befriade fran vigtullar — Medlemsstaten har beviljat koncessionshavaren erséttning for uteblivna
intakter — Virtuell vagtull — Beslut enligt vilket stodet forklaras vara oforenligt med den inre
marknaden och enligt vilket stodet ska aterbetalas — De berorda parternas processuella réttigheter —
Kommissionens skyldighet att iaktta en hog niva av aktsamhet — Begreppet statligt stod — Fordel —
Forviantad forbattring av koncessionshavarens finansiella situation — Kriteriet avseende en privat aktor i
en marknadsekonomi — Artikel 107.3 a FEUF — Statligt regionalstod”

I mal T-778/17,

Autostrada Wielkopolska SA, Poznan (Polen), foretratt av O. Geiss, D. Tayar och T. Siakka,
advokater

sokande,
mot

Europeiska kommissionen, foretradd av L. Armati, K. Herrmann och S. Noé, samtliga i egenskap av
ombud,

svarande,

med stod av
Republiken Polen, foretradd av B. Majczyna och M. Rzotkiewicz, bada i egenskap av ombud,

intervenient,
angdende en talan enligt artikel 263 FEUF om ogiltigforklaring av kommissionens beslut (EU) 2018/556
av den 25 augusti 2017 om det statliga stod SA.35356 (2013/C) (f.d. 2013/NN, f.d. 2012/N) som Polen
har genomfort till forman for Autostrada Wielkopolska SA (EUT L 92, 2018, s. 19),
meddelar

TRIBUNALEN (nionde avdelningen),

sammansatt av avdelningsordforanden S. Gervasoni (referent), samt domarna L. Madise och R. da Silva
Passos,

justitiesekreterare: handldggaren E. Artemiou,

* Rattegangssprak: engelska.
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efter den skriftliga delen av forfarandet och forhandlingen den 6 juni 2019,

foljande

Dom

Bakgrund till tvisten

Sammanhang

Den 10 mars 1997 tilldelade Republiken Polen, efter ett anbudsforfarande, sokanden Autostrada
Wielkopolska SA en koncession for att anldgga och driva motorvag A 2 mellan Nowy Tomys$l (Polen)
och Konin (Polen) (nedan kallad den aktuella strickan pa motorvig A 2) under en period pa fyrtio ar.

Enligt koncessionsavtalet av den 12 september 1997 atog sig sokanden att, pa egen bekostnad och risk,
erhalla extern finansiering for att anldgga och driva den aktuella strickan pa motorvag A 2, och fick i
gengild rétt att uppbara de végtullar som anvindarna av motorvigen skulle betala. Avtalet gav dven
sokanden rétt att hoja tullavgifterna for att maximera sina intdkter, men de fick inte overskrida de
hogsta tillatna avgiftsnivder som fatstéllts for varje fordonskategori.

Sedan Republiken Polen anslutit sig till Europeiska unionen 2004 var den skyldig att inforliva
Europaparlamentets och radets direktiv 1999/62/EG av den 17 juni 1999 om avgifter pa tunga
godsfordon for anviandningen av vissa infrastrukturer (EGT L 187, 1999, s. 42), med polsk ritt. I
artikel 7.3 i det direktivet anges att végtullar och végavgifter inte far tas ut samtidigt for anvindandet
av ett och samma végavsnitt.

I enlighet hirmed antog det polska parlamentet ustawa o zmianie ustawy o autostradach platnych oraz
o Krajowym Funduszu Drogowym oraz ustawy o transporcie drogowym (lag om éndring av lagen om
avgiftsbelagda motorviagar och nationella vdgfonden, samt av lagen om végtransport) av den
28 juli 2005 (Dz. U. nr 155, position 1297) (nedan kallad lagen av den 28 juli 2005). Genom denna lag
avskaffades de dubbla avgifterna pa tunga godsfordon for anviandningen av ett och samma véagavsnitt.
Saledes befriades, fran den 1 september 2005, tunga godsfordon med vinjett for att nyttja det
nationella vignitet (kontrollmirke for vagavgifter) fran att erldgga végtullar pa motorvigar som
omfattades av koncessionsavtal.

I enlighet med lagen av den 28 juli 2005 skulle koncessionshavarna erséttas genom den nationella
vagfonden, for de intdkter som uteblivit till foljd av befrielsen fran végtullar. I denna lag foreskrevs att
koncessionshavarna hade ritt till aterbetalning av ett belopp som motsvarade 70 procent av det belopp
som foljde av att multiplicera det faktiska antalet tunga godsfordon med vinjett med den virtuella
tullavgift som hade forhandlats fram med koncessionshavarna for varje fordonskategori. Den
minskning till 70 procent som faststélldes i denna lag var avsedd att kompensera for den forutsedda
okningen av trafik med tunga godsfordon pa de motorvigar som omfattades av koncessionen till foljd
av befrielsen fran vagtullar. I denna lag foreskrevs dven att avgifterna for de virtuella végtullarna inte
fick overstiga de faktiska tullavgifter som tillimpades pd motsvarande fordonskategori. I samma lag
angavs slutligen att metoden for att berdkna ersdttningen skulle faststdllas i vart och ett av
koncessionsavtalen.

1 Nedan aterges endast de punkter i denna dom som tribunalen anser bér publiceras.
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Vad betriffar sokanden faststilldes metoden for att berdkna ersittningen och den virtuella végtullen,
efter forhandlingar med de polska myndigheterna, i bilaga 6 till koncessionsavtalet (nedan kallad
bilaga 6), som antogs den 14 oktober 2005.

[uteldmnas)

Genom skrivelse av den 28 november 2007 underrittade Generalna Dyrekcja drég krawych i Autostrad
(Generaldirektoratet for riksvdgar och motorvdgar, Polen) sokanden om att generaldirektoratet, pa
grund av att det hyste tvivel om riktigheten av de antaganden som lag till grund for bilaga 6, inte
godtog forslaget om éndring av avgifterna for de virtuella vagtullarna. Oaktat denna skrivelse fortsatte
sokanden att erhalla manatliga betalningar for de virtuella végtullarna, i enlighet med bestimmelserna
i ndmnda bilaga. Den 13 november 2008 uppgav den polska infrastrukturministern att denna bilaga var
ogiltig, och hdavdade bland annat att den hade antagits av misstag.

Enligt Republiken Polen hade sokanden Overskattat internrédntan i modellen med faktiska végavgifter,
genom att anvdnda foraldrade prognoser for trafik och intidkter. S6kanden hade anvént en studie om
trafik och intiakter som utarbetats 1999 av konsultfirman Wilbur Smith Associates (WSA) (nedan
kallad WSA-studien fran 1999), trots att en mer aktuell studie fran juni 2004 (nedan kallad
WSA-studien fran 2004) var tillganglig. Det angavs i den rapport av den 24 september 2010 som det
polska infrastrukturministeriet bestéllt och som upprittats av bolaget PricewaterhouseCoopers (nedan
kallat PWC-rapporten), att om de antaganden om trafik och intikter som framgick av WSA-studien
fran 2004 hade tillimpats, i stillet for de antaganden som framgick av WSA-studien fran 1999, skulle
internrantan i modellen med faktiska vdgavgifter minskas fran 10,77 procent till 7,42 procent.

Det polska infrastrukturministeriet anser saledes att sokanden har Overkompenserats genom den
virtuella véagtullen. D& sokanden vigrade att aterbetala det 6verskjutande belopp som Republiken Polen
begirt, inledde infrastrukturministern ett domstolsforfarande for att kunna aterkrdva detta
overskjutande belopp.

Samtidigt bestred sokanden végran att tillimpa bilaga 6 genom att vicka talan vid en skiljedomstol.
Genom ett avgorande av den 20 mars 2013 bifoll skiljedomstolen sokandens talan, och konstaterade
att bilagan var giltig och att Republiken Polen var skyldig att iaktta dess bestimmelser. Genom en
dom av den 26 januari 2018 ogillade Sad Okregowy w Warszawie, I Wydzial Cywilny (regionala
domstolen i Warszawa, forsta avdelningen for tvistemal, Polen) den polska infrastrukturministerns
overklagande av skiljedomstolens avgérande av den 20 mars 2013. Namnda dom é&r under
overklagande vid Sad Apelacyjny w Warszawie (appellationsdomstolen i Warszawa, Polen).

[uteldmnas)

Det administrativa forfarandet och det angripna beslutet

Den 31 augusti 2012 underrédttade Republiken Polen Europeiska kommissionen om en atgird
bestdende i att sokanden beviljades ekonomisk ersdttning, i form av en virtuell vagtull, pa grund av de
uteblivna intdkter som lagen av den 28 juli 2005 skulle orsaka.

[uteldmnas)

Den 25 augusti 2017 antog kommissionen beslut (EU) 2018/556 av den 25 augusti 2017 om det statliga
stod SA.35356 (2013/C) (f.d. 2013/NN, f.d. 2012/N) som Polen har genomfért till forman for
Autostrada Wielkopolska SA (EUT L 92, 2018, s. 19, nedan kallat det angripna beslutet).

[uteldmnas)
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Artikeldelen i beslutet har foljande lydelse:
"Artikel 1

Den overkompensation for perioden 1 september 2005-30 juni 2011 pa 223,74 miljoner euro som
[Republiken] Polen har beviljat [sokanden] pa grundval av [lagen av den 28 juli 2005], utgor statligt
stod i den mening som avses i artikel 107.1 i fordraget.

Artikel 2

Det statliga stod som avses i artikel 1 &ar olagligt eftersom det beviljades i strid med
anmalningsskyldigheten och genomférandeforbudet som foljer av artikel 108.3 i fordraget.

Artikel 3

Det statliga stod som avses i artikel 1 dr oforenligt med den inre marknaden.

Artikel 4

1. [Republiken] Polen ska fran stodmottagaren aterkrava det stod som avses i artikel 1 ...”

[uteldmnas)

Rittslig bedomning

[uteldmnas)

Den forsta grunden, avseende ett dsidosdttande av rdtten att delta i det administrativa
forfarandet

Sokanden har hdvdat att kommissionen har asidosatt sokandens ritt till ett réttvist forfarande, samt
principerna om god forvaltning och om skydd for berittigade férvantningar. Sokanden anser narmare
bestamt att den har berdvats mojligheten att delta i det formella granskningsforfarandet pa ett sitt
som ér lampligt med hénsyn till omstdndigheterna i mélet.

[uteldmnas)

Det foljer av fast rittspraxis att rétten till forsvar ska iakttas i alla forfaranden som inleds mot en
person, och som kan leda till en rdttsakt som gar denne emot, &r en grundldggande princip i
unionsratten som ska sdkerstéllas dven ndr det saknas sdrskilda regler for det aktuella forfarandet (se
dom av den 16 mars 2016, Frucona Kosice/kommissionen, T-103/14, EU:T:2016:152, punkt 51 och
dér angiven réittspraxis).

Det administrativa forfarandet i fraga om statligt stod inleds emellertid endast gentemot den beroérda
medlemsstaten. Foljaktligen betraktas de stodmottagande foretagen endast som “berdrda” i detta
forfarande, och de kan inte sjilva gora ansprak pé ett sddant kontradiktoriskt forfarande med
kommissionen som det som har inletts till forman for nimnda medlemsstat (se dom av den
16 mars 2016, Frucona KoS$ice/kommissionen, T-103/14, EU:T:2016:152, punkt 52 och dir angiven
rittspraxis). Detta giller &ven om den berérda medlemsstaten och stddmottagaren kan ha skilda
intressen nér det giller detta forfarande (se, for ett liknande resonemang, dom av den 16 mars 2016,
Frucona Kosice/kommissionen, T-103/14, EU:T:2016:152, punkt 54 och dér angiven réttspraxis).
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Denna rittspraxis tillskriver huvudsakligen berorda parter rollen som informationskilla for
kommissionen i det administrativa forfarandet enligt artikel 108.2 FEUF. Harav foljer att berorda
parter endast har rétt att delta i det administrativa forfarandet pa ett satt som &r lampligt med hansyn
till omstandigheterna i det enskilda fallet, och de har langtifran rétt att aberopa den ratt till férsvar som
tillkommer en person mot vilken ett forfarande inleds (se dom av den 16 mars 2016, Frucona
Kosice/kommissionen, T-103/14, EU:T:2016:152, punkt 53 och dér angiven rittspraxis).

Tribunalen erinrar hérvidlag om att enligt artikel 108.2 FEUF och artikel 6.1 i radets férordning (EG)
nr 659/1999 av den 22 mars 1999 om tillimpningsforeskrifter for artikel [108 FEUF] (EGT L 83, 1999,
s. 1), ska kommissionen, om den beslutar att inleda ett formellt granskningsférfarande avseende ett
planerat stod, ge de berorda parterna tillfille att yttra sig. Denna regel utgér en visentlig
formforeskrift i den mening som avses i artikel 263 FEUF (dom av den 11 december 2008,
kommissionen/Freistaat Sachsen, C-334/07, EU:C:2008:709, punkt 55). I frdga om denna skyldighet
har domstolen funnit att offentliggérandet av ett meddelande i Europeiska unionens officiella tidning
utgor ett lampligt medel for att informera alla berorda parter om att ett forfarande inletts, och har
déarvid preciserat att syftet med meddelandet uteslutande &r att fran de berorda parterna fa alla
uppgifter som kan végleda kommissionen i dess framtida handlande (se dom av den 16 mars 2016,
Frucona Kosice/kommissionen, T-103/14, EU:T:2016:152, punkt 56 och dir angiven réttspraxis).

I enlighet med artikel 6.1 i forordning nr 659/1999 ska beslutet dessutom innehalla en sammanfattning
av de relevanta sak- och rittsfragorna, kommissionens prelimindra bedomning och en redogorelse for
de skil som ger upphov till tvivel betriffande atgdrdens forenlighet med den inre marknaden.
Eftersom det formella granskningsforfarandet har till syfte att gora det mojligt for kommissionen att
grundligt undersoka och belysa de frigor som tagits upp i beslutet om att inleda detta forfarande,
sarskilt genom att inhdmta synpunkter fran den beroérda medlemsstaten och andra berdrda parter, kan
det under forfarandet handa att kommissionen far tillgdng till nya uppgifter eller att det utmynnar i en
dndrad bedomning fran kommissionens sida. Det ska i detta hdnseende erinras om att kommissionens
slutliga beslut i viss man kan avvika fran dess beslut att inleda det formella granskningsforfarandet,
utan att detta innebdr att det slutliga beslutet blir ogiltigt (dom av den 2 juli 2015, Frankrike och
Orange/kommissionen, T-425/04 RENV och T-444/04 RENV, EU:T:2015:450, punkt 134).

Kommissionen behover inte ligga fram en slutféord bedomning av det berdrda stodet, men det ar
dédremot nodvéndigt att kommissionen noga har angett ramarna for granskningen i beslutet att inleda
ett forfarande, for att inte de berorda parternas rétt att yttra sig skall forlora sin betydelse (dom av den
31 maj 2006, Kuwait Petroleum (Nederlinderna)/kommissionen, T-354/99, EU:T:2006:137, punkt 85).
Domstolen har bland annat funnit att nar de bestimmelser som géllde da en medlemsstat anmaélde ett
planerat stod har dndrats innan kommissionen fattar sitt beslut, maste kommissionen séledes, for att
uppfylla sin skyldighet att avgora drendet utifran dessa nya regler, anmoda berorda parter att uttala sig
om stodets forenlighet med de nya reglerna (se dom av den 11 december 2008, kommissionen/Freistaat
Sachsen, C-334/07 P, EU:C:2008:709, punkt 56 och ddr angiven réttspraxis). Det har dven slagits fast
att det ar endast for det fall att kommissionen, efter det att den har antagit ett beslut om att inleda
det formella granskningsforfarandet, upptiacker att beslutet grundats pa ofullstindiga uppgifter eller pa
en felaktig rattslig kvalificering av dessa uppgifter, som den maste ha mojlighet att anpassa sitt
stillningstagande genom att anta ett dndringsbeslut eller ett nytt beslut om att inleda forfarandet, i
syfte att gora det mojligt for den berérda medlemsstaten och andra berérda parter att pa ett
dndamalsenligt séitt lamna sina synpunkter(se, for ett liknande resonemang, dom av den 30 april 2019,
UPF/kommissionen, T-747/17, EU:T:2019:271, punkt 76 och dir angiven rittspraxis). Det dr ndmligen
endast om kommissionen, efter att ha antagit ett beslut om att inleda ett granskningsforfarande, dndrar
sitt resonemang pa grundval av uppgifter, eller rittslig kvalificering av dessa uppgifter, som ér
avgorande for bedomningen av huruvida det ror sig om ett stod och huruvida detta stod ér forenligt
med den inre marknaden, som den maste dndra beslutet om att inleda forfarandet eller utvidga
beslutet i syfte att gora det mojligt for de berdrda parterna att pa ett &ndamalsenligt sétt inkomma
med synpunkter (se, for ett liknande resonemang, dom av den 30 april 2019, UPF/kommissionen,
T-747/17, EU:T:2019:271, punkt 77).
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Det dr mot bakgrund av dessa 6verviganden som den forsta grunden for talan ska provas.

Det ska inledningsvis understrykas att, saisom sokanden med rdtta har gjort gillande, skiljer sig
forevarande mal fran de flesta mal som ror stod som beviljats av staterna, eftersom Republiken Polen,
vars intressen inte endast skiljde sig at utan éven stod i strid med sokandens, under det administrativa
forfarandet hévdade att den anmélda atgiarden, i den man den gav sokanden en &verkompensation,
utgjorde statligt stod som var oforenligt med den inre marknaden. I detta sammanhang var det
sarskilt viktigt att kommissionen gav sokanden mojlighet att yttra sig pa ett &ndamalsenligt satt, for att
sakerstdlla att de uppgifter som kunde visa att den anmailda atgdrden inte utgjorde statligt stod eller ett
statligt stod som var oforenligt med den inre marknaden kunde komma till kommissionens kdnnedom.
Denna processuella skyldighet gjorde sig én mer gillande eftersom sokanden hade ritt till ersattning
med anledning av befrielsen fran végtullar pa den aktuella strackan pa motorvig A 2, och en tvist
mellan s6kanden och Republiken Polen avseende omfattningen av denna ersdttning var anhéngig vid
de nationella domstolarna. I en sadan situation ankom det pa kommissionen att iaktta en hog niva av
aktsamhet vad géller iakttagandet av sokandens ritt att delta i det administrativa forfarandet.

Aven om kommissionen offentliggjorde beslutet att inleda forfarandet i Europeiska unionens officiella
tidning och da anmodade sokanden att yttra sig harom, har den dérefter inte gett sokanden tillfalle att
yttra sig under de tre dr som foregick det angripna beslutet. Det framgér dédremot av skilen 8-13 i det
angripna beslutet att kommissionen, efter att ha mottagit sokandens yttrande den 7 oktober 2014, vid
flera tillfillen kommunicerat skriftligen med Republiken Polen utan att sokanden gavs mdjlighet att
delta i det forfarandet. Det ska i synnerhet papekas att kommissionen 6versinde sokandens yttrande
till Republiken Polen den 26 november 2014 och mottog Polens yttrande den 23 februari 2015.
Kommissionen begirde darefter kompletterande upplysningar fran Republiken Polen genom skrivelser
av den 26 juni 2015 och den 20 april 2016, vilka Republiken Polen besvarade genom skrivelser av den
10 och 17 juli 2015, och av den 18 maj 2016. Slutligen deltog kommissionen och de polska
myndigheterna i en telefonkonferens, den 7 december 2016, varefter kommissionen p& nytt begirde
att Republiken Polen skulle inkomma med kompletterande upplysningar, vilka Oversindes den
23 maj 2017.

Mot bakgrund av de sirskilda omstidndigheter som det erinrats om i punkt 58 ovan, och med
beaktande av varaktigheten av och intensiteten i kontakten med Republiken Polen efter beslutet att
inleda ett forfarande, borde kommissionen ha gett sokanden en ny mdjlighet att yttra sig. Genom att
inte lata sokanden delta i det administrativa forfarandet pa ett lampligt sétt, efter att ha mottagit
yttrandet av den 7 oktober 2014, har kommissionen inte iakttagit den hoga niva av aktsamhet som
den var skyldig till i forevarande fall.

Den omstindigheten att kommissionen inte lat sokanden delta i kontakterna med Republiken Polen
efter beslutet att inleda ett forfarande, hur beklagligt detta &n ma vara, medfor emellertid inte att det
angripna beslutet ska ogiltigférklaras, eftersom kommissionens rittsliga bedomning i beslutet, under
omstindigheterna i forevarande fall, inte skulle ha utfallit annorlunda om sokanden hade beretts
mojlighet att delta i dessa kontakter.

Inledningsvis ska det namligen péapekas att den 20 september 2014 offentliggjorde kommissionen
beslutet att inleda ett forfarande i Europeiska unionens officiella tidning, och anmodade de berdrda
parterna att yttra sig 6ver den anmalda atgédrden, vilket sokanden gjorde den 7 oktober 2014.

I detta avseende kan det konstateras att i beslutet att inleda ett forfarande anges — med tillracklig
tydlighet — de sak- och rattsfragor som dr relevanta i forevarande fall, kommissionens preliminira
bedomning, och en redogorelse for de skil som gett upphov till tvivel hos kommissionen betréffande
berdkningsmetoden for den ersdttning som sokanden beviljats, ersittningens storlek, samt huruvida
den anmalda atgdrden ar forenlig med den inre marknaden. I beslutet att inleda ett forfarande anges i
synnerhet, i skilen 76-78, for det forsta att kommissionens tvivel rorde bland annat internrantan i
modellen med faktiska véagavgifter, for det andra att enligt Republiken Polen hade s6kanden anvint en
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studie av prognoser for trafik och intikter fran 1999 i stillet for en nyare studie fran 2004, och for det
tredje att om internrantan i modellen med faktiska vigavgifter var hogre dn internréntan for projektet
innan systemet med sadan végtull infoérdes, skulle det medfora att sékanden dverkompenserades.

Det framgar vidare av handlingarna i malet att kommissionen, i det angripna beslutet, inte grundade
sig pa sadana omstiandigheter eller rattsliga kvalificeringar av dessa omstédndigheter som var avgérande
for dess rattsliga bedomning i den mening som avses i den rdttspraxis som det erinrats om i
punkt 56 ovan, men som inte omndmndes i beslutet att inleda ett forfarande eller vidarebefordrades
av Republiken Polen forrin efter beslutet att inleda ett forfarande.

Slutligen kan tribunalen inte godta sokandens argument att den bevisning som ingavs inom ramen for
skiljeférfarandet borde ha provats av kommissionen under det administrativa forfarandet, eftersom
sokanden inte har preciserat vilken typ av uppgifter det var fraga om och kommissionen dessutom var
vederborligen underrdttad om skiljedomstolens avgorande och dess innehall, sasom framgar av skal 46
i det angripna beslutet och sokandens yttrande av den 7 oktober 2014.
[uteldmnas)
Det foljer av ovanstaende att kommissionen i tillracklig utstrickning definierade ramen for sin
provning i beslutet att inleda ett forfarande, och darigenom gav sokanden mojlighet att ge
kommissionen samtliga nodviandiga upplysningar om de faktiska omstdndigheter och den rittsliga
kvalificeringen av dessa omstdndigheter som var avgorande for det angripna beslutet. Harav foljer dven
att, i motsats till vad sokanden har hdvdat, det inte har visats att om kommissionen hade berett
sokanden mojlighet att yttra sig pa nytt, med anledning av kontakterna mellan kommissionen och
Republiken Polen efter det att beslutet att inleda ett forfarande antogs, skulle det ha kunnat paverka
den réttsliga bedomningen i det angripna beslutet, vilket innebér att avsaknaden av en siddan mojlighet
inte kan medfora att det angripna beslutet ska ogiltigforklaras.
Talan kan foljaktligen inte vinna bifall savitt avser den forsta grunden.
[uteldmnas)
Mot denna bakgrund beslutar

TRIBUNALEN (nionde avdelningen)
foljande:
1) Talan ogillas.

2) Autostrada Wielkopolska SA Ska bira sina riattegangskostnader och ersitta de kostnader som
uppkommit for Europeiska unionen.

3) Republiken Polen ska bira sina rittegangskostnader.
Gervasoni Madise da Silva Passos
Avkunnad vid offentligt sammantrdde i Luxemburg den 24 oktober 2019.

Underskrifter
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