Besluit
Openbaar

Ons kenmerk: 104355/69
Zaaknummer: 104355 Klacht over tarieven en voorwaarden Schiphol 1 april 2013 - KLM
Datum: 23-4-2013

Besluit van de Autoriteit Consument en Markt, naar aanleiding van de aanvraag de zin van
artikel 8.25f, eerste lid, Wet luchtvaart, van Koninklijke Luchtvaart Maatschappij N.V., teneinde
vast te stellen of de tarieven en voorwaarden voor de activiteiten van de exploitant van de
luchthaven in de zin van artikel 8.25d, eerste lid, Wet luchtvaart in strijd zijn met de bij of
krachtens de Wet luchtvaart gestelde regels.

1 Inleiding

1. Op 1 april 2013 is de Instellingswet Autoriteit Consument en Markt in werking getreden1.
Vanaf die datum is de Autoriteit Consument en Markt (hierna: ACM) de rechtsopvolger van
de Nederlandse Mededingingsautoriteit (NMa), de Onafhankelijke Post en
Telecommunicatie Autoriteit en de Consumentenautoriteit.

2. Op 28 november 2012 ontving de Raad van Bestuur van de Nederlandse
Mededingingsautoriteit (hierna: de Raad) een aanvraag van de naamloze vennootschap
Koninklijke Luchtvaart Maatschappij N.V. in de zin van artikel 8.25f, eerste lid, Wet
luchtvaart (hierna: de Aanvraag) gericht tegen de vaststelling van de tarieven en
voorwaarden® door de N.V. Luchthaven Schiphol voor de activiteiten als bedoeld in artikel
8.25d, eerste lid, Wet luchtvaart, die door de N.V. Luchthaven Schiphol zijn vastgesteld op
31 oktober 2012 om van kracht te worden per 1 april 2013 (hierna: de Tarieven en
Voorwaarden).?

! Instellingswet Autoriteit Consument en Markt (Stb. 2013, 102).
2 Dossiernummer 104355/1, bijlage 1.

® Dossiernummer 104355/1.
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2 Partijen

Aanvrager

3. De Aanvraag is ingediend door Koninklijke Luchtvaartmaatschappij N.V. (hierna: KLM),
een naamloze vennootschap naar Nederlands recht, statutair gevestigd in de gemeente
Amstelveen, kantoorhoudende te Amsterdamseweg 55, 1182 GP, Amstelveen.

Exploitant van de luchthaven Schiphol

4. De exploitant van luchthaven Schiphol, zoals bedoeld in artikel 8.1b, eerste lid, Wet
luchtvaart, is N.V. Luchthaven Schiphol (hierna: Schiphol), een naamloze vennootschap
naar Nederlands recht, statutair gevestigd te Luchthaven Schiphol aan de Evert van de
Beekstraat 202, 1118 CP, Luchthaven Schiphol.

3 Procedure

Consultatie en vaststelling Tarieven en Voorwaarden door Schiphol

5. Overeenkomstig het bepaalde in artikel 8.25e, eerste lid, Wet luchtvaart heeft Schiphol op
14 september 2012 mededeling gedaan van een voorstel van de tarieven en voorwaarden
van de activiteiten, als bedoeld in artikel 8.25d, eerste lid, Wet luchtvaart, per 1 april 2013.*
De digitale documentatie van het betreffende voorstel is tevens op 14 september 2012
beschikbaar gesteld aan gebruikers.

6. Naar aanleiding van deze mededeling heeft KLM op 16 oktober 2012 zienswijzen
ingediend bij Schiphol, zoals bedoeld in artikel 8.25¢, tweede en derde lid, Wet luchtvaart’.
Schiphol heeft op 31 oktober 2012 schriftelijk op deze zienswijzen gereageerd.6

7. Op 31 oktober 2012 heeft Schiphol de tarieven en voorwaarden ingaande per 1 april 2013
vastgesteld en daarvan mededeling gedaan zoals voorgeschreven in artikel 8.25d, eerste
lid, Wet luchtvaart.”

* Dossiernummer 104355/1, bijlage 2.
® Dossiernummer 104355/1, bijlage 3.
® Dossiernummer 104355/1, bijlage 4.
7 Dossiernummer 104355/1, bijlage 1.
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Procedure ex artikel 8.25f Wet luchtvaart

8.

10.

11.

12.

13.

14.

Op 28 november 2012 heeft KLM haar Aanvraag ingediend bij de Raad.

Op 29 november 2012 heeft de Raad Schiphol op de hoogte gesteld van de Aanvraag.®
Schiphol is daarbij in de gelegenheid gesteld om te reageren op de Aanvraag. Deze
reactie is op 19 december 2012 door de Raad ontvangen.®

De Raad heeft vervolgens bovengenoemde reactie van Schiphol op 20 december 2012
aan KLM doorgestuurd, met het verzoek een eerste reactie te geven.'®

Ook heeft de Raad op 20 december 2012 vragen aan Schiphol gesteld."" Schiphol heeft
de vragen van de Raad op 18 januari 2013 beantwoord.'?

De Raad heeft de reactie van KLM op de zienswijze van Schiphol ook op 18 januari 2013
ontvangen.13

Op 25 januari 2013 heeft de Raad de beantwoording van Schiphol naar KLM gezonden.™
Ook heeft de Raad op 25 januari 2013 de reactie van KLM op de zienswijze van Schiphol
naar Schiphol gezonden, met het vrijblijvende verzoek om een reactie.'® KLM heeft op 25
januari 2013 nog een onderbouwend stuk bij de brief van 18 januari 2013 nagezonden.'®

Dit stuk heeft de Raad op 31 januari 2013 aan Schiphol doorgestuurd.17

De Raad heeft de reactie van Schiphol op 5 februari 2013 ontvangen.18 Deze reactie is op
7 februari 2013 doorgestuurd naar KLM."®

® Dossiernummer 104355/2.

® Dossiernummer 104355/18.
'% Dossiernummer 104355/16.
"' Dossiernummer 104355/17.
'2 Dossiernummer 104355/22.
'3 Dossiernummer 104355/21.
' Dossiernummer 104355/24, 104355/60.
"> Dossiernummer 104355/23.
'® Dossiernummer 104355/25.
"7 Dossiernummer 104355/26.
'® Dossiernummer 104355/33.
'® Dossiernummer 104355/31.
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15.

16.

17.

18.

Op 12 februari 2013 is in het kader van de onderhavige procedure een hoorzitting
gehouden ten kantore van de NMa. Vertegenwoordigers van KLM en Schiphol waren
hierbij aanwezig en hebben hun zienswijzen mondeling toegelicht en aanvullende vragen
van de Raad beantwoord. Ter hoorzitting zijn door Schiphol pleitaantekeningen
ingediend.?® Door KLM is ook een pleitnota ingediend.?' Van de hoorzitting is verslag
opgemaakt dat op 14 maart 2013 aan partijen is toegezonden. Partijen zijn in de
gelegenheid gesteld om op het verslag te reageren.?” Van Schiphol is op 20 maart 2013
een reactie ontvangen die aan het dossier is toegevoegd.z3 Datzelfde geldt voor de reactie
van KLM, die zij gaf op 20 maart 2013.%*

Zoals afgesproken tijdens de hoorzitting heeft Schiphol op 14 februari 2013 nog nadere
informatie toegestuurd.? Deze informatie is op 14 februari 2013 doorgestuurd naar KLM?®
en toegevoegd aan het dossier.

Naar aanleiding van de hoorzitting heeft de Raad op 22 februari 2013 nog enkele nadere
vragen gesteld aan Schiphol.27 Deze vragen zijn per brief van 1 maart 2013 door Schiphol
beantwoord.?® De beantwoording van Schiphol is op 5 maart 2013 doorgestuurd naar KLM
inclusief een afschrift van het informatieverzoek.?®

Op 7 maart 2013 zijn nog vragen ter verduidelijking van de brief van 1 maart 2013 aan
Schiphol gesteld.*® Schiphol heeft de vragen op 13 maart 2013 beantwoord.®' De vragen
van de Raad en de beantwoording van Schiphol zijn op 19 maart 2013 doorgestuurd naar

% Dossiernummer 104355/50.

#! Dossiernummer 104355/49.

2 Dossiernummers 104355/44, 104355/45, 104355/46, 104355/47.
% Dossiernummer 104355/65.

2 Dossiernummer 104355/66.

% Dossiernummer 104355/38, 104355/68.
% Dossiernummer 104355/58.

%7 Dossiernummer 104355/39.

% Dossiernummer 104355/41.

% Dossiernummer 104355/40.

% Dossiernummer 104355/51.

%' Dossiernummer 104355/48.
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19.

20.

41

21.

22.

KLM.*

Op 11 maart 2013 heeft een telefoongesprek plaatsgevonden tussen Schiphol en de
Raad. Hiervan heeft de Raad een gespreksverslag opgemaakt. Op 14 maart 2013 is het
gespreksverslag naar Schiphol gestuurd met het verzoek eventuele onjuistheden aan te
geven.® Schiphol heeft op 15 maart 2013 gereageerd.>* Het gespreksverslag inclusief de
reactie van Schiphol zijn op 19 maart 2013 doorgestuurd naar KLM.%

Op 20 maart 2013 heeft KLM gereageerd op de beantwoording van Schiphol van 1 maart
2013.% Deze reactie is op 21 maart 2013 doorgestuurd naar Schiphol.*’

Juridisch kader

Inleiding

Op grond van artikel 8.25d, eerste lid, Wet luchtvaart dient de exploitant van de luchthaven
ten minste eenmaal per jaar de tarieven en voorwaarden vast te stellen voor diens
activiteiten ten behoeve van het gebruik van de luchthaven door gebruikers.*®

Deze zogenoemde luchtvaartactiviteiten zijn gecategoriseerd en opgesomd in artikel 2 van

het Besluit exploitatie luchthaven Schiphol®® (hierna: het Besluit). Die categorieén zijn:

- het opstijgen en landen van luchtvaartuigen;

- het parkeren van luchtvaartuigen;

- de afhandeling van passagiers van luchtvaartuigen en hun bagage in verband met het
opstijgen en landen van luchtvaartuigen;

% Dossiernummer 104355/64.
% Dossiernummer 104355/52, 104355/53.
% Dossiernummer 104355/52.
% Dossiernummer 104355/64.
% Dossiernummer 104355/ 66.
% Dossiernummer 104355/67.

% Als gebruiker wordt aangemerkt een luchtvaartmaatschappij, alsmede een persoon of rechtspersoon die viuchten

uitvoert, niet zijnde een luchtvaartmaatschappij.

% Besluit van 7 juli 2006, houdende regels betreffende de exploitatie van de luchthaven Schiphol (Besluit exploitatie
luchthaven Schiphol), Stb. 2006, 333.
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23.

24.

25.

26.

- de uitvoering van de beveiliging van passagiers en hun bagage, waaronder mede

begrepen de faciliteiten voor grenscontrole (hierna: beveiligingsactiviteiten of “security”).

De tarieven en voorwaarden voor de luchtvaartactiviteiten dienen op grond van artikel
8.25d, vierde lid, Wet luchtvaart voor het geheel van deze activiteiten kostengeoriénteerd
te zijn. Op grond van artikel 8.25d, vijfde lid, Wet luchtvaart zijn de tarieven voor de
beveiliging van passagiers en hun bagage, alsmede vracht voor het geheel van de
beveiligingsactiviteiten kostengeoriénteerd. Daarnaast dienen de tarieven voor de
luchtvaartactiviteiten non-discriminatoir en redelijk te zijn (8.25d, tweede lid, Wet
luchtvaart). Verder dienen de gebruikers van de luchthaven over de tarieven en
voorwaarden te worden geconsulteerd (8.25e, derde lid, Wet luchtvaart).

Nadat de exploitant, na afloop van de consultatieprocedure, de tarieven en voorwaarden
heeft vastgesteld, hebben de gebruikers van de luchthaven op grond van artikel 8.25f,
eerste lid, Wet luchtvaart de mogelijkheid ACM te verzoeken een oordeel te geven over de
vraag of de tarieven en voorwaarden in strijd zijn met de bij of krachtens de Wet luchtvaart
gestelde regels. De gronden die de gebruiker aan zijn aanvraag ten grondslag legt, kunnen
onder meer betrekking hebben op de hoogte van de tarieven, de gestelde voorwaarden,
de bij de vaststelling van de tarieven gevolgde procedure of het overleggen van stukken
door de exploitant. De beoordeling door ACM geschiedt aan de hand van het bepaalde bij
of krachtens de Wet luchtvaart.

In het hiernavolgende wordt nader ingegaan op de consultatieprocedure ex artikel 8.25e
Wet luchtvaart. Dit is de procedure waarbij Schiphol de gebruikers raadpleegt in de
periode die voorafgaat aan het vaststellen van de tarieven en voorwaarden. Vervolgens zal
kort worden ingegaan op het wettelijke vereiste van redelijke tarieven en voorwaarden en
tenslotte wordt kort ingegaan op het vereiste van kostenoriéntatie en de mogelijkheid tot
verrekening.

Onderstaande weergave van de wet- en regelgeving is een weergave op hoofdlijnen die
aansluit bij de inhoud van de aanvraag van KLM. Nadere bepalingen uit de wet- en
regelgeving komen, voor zover voor dit besluit relevant, op andere plaatsen in dit besluit
aan bod.
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4.2

27.

28.

29.

4.3

30.

Consultatie en transparantie

De exploitant van de luchthaven doet mededeling van een voorstel van tarieven en
voorwaarden en dient de gebruikers vervolgens te consulteren over dit voorstel. De
gebruikers moeten in het kader van de consultatie inzicht kunnen verkrijgen in de
economische onderbouwing van het voorstel alsmede in de voorwaarden, waaronder ook
het kwaliteitsniveau van de aangeboden diensten.*’

Deze consultatieprocedure is hader uitgewerkt in artikel 8.25e Wet luchtvaart alsmede in
artikel 4 van het Besluit. Bij het vaststellen van de tarieven en voorwaarden zal de
exploitant rekening moeten houden met de zienswijzen van de gebruikers. Naar aanleiding
van raadpleging dient hij ingevolge artikel 8.25e, vierde lid, Wet luchtvaart zijn
overwegingen omtrent de ingebrachte zienswijzen te motiveren. De exploitant zal dus
steeds moeten verantwoorden waarom geen rekening is gehouden met de desbetreffende
inbreng van gebruikers bij de vaststelling van de tarieven en voorwaarden.*’

Schiphol dient tijdens de consultatieprocedure een zekere mate van openheid te
betrachten over de tarieven en de ratio van de gekozen tariefstelling. Zo bepaalt artikel 4,
vierde lid, onder a, van het Besluit dat het tariefvoorstel een onderbouwing van de tarieven
dient te bevatten:

“[...] gelet op de ingevolge artikel 8.25d [Wet luchtvaart] aan de tarieven gestelde
eisen.”

Hieruit kan worden opgemaakt dat gebruikers van de luchthaven een bepaalde mate van
inzicht dienen te verkrijgen in de aan de tarieven ten grondslag liggende gegevens en de
door Schiphol gekozen uitgangspunten voor tarifering.

Redelijke voorwaarden

Ingevolge het tweede lid van artikel 8.25d Wet luchtvaart dienen de tarieven en
voorwaarden redelijk en non-discriminatoir te zijn.

“ Ibid., p. 28.
*' Tweede Kamer, 2001-2002, 28074, nr. 3, p. 5.
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31.

32.

33.

In de Memorie van Toelichting bij de Wijziging van de Wet luchtvaart inzake de exploitatie
van de luchthaven Schiphol* is opgemerkt dat ieder tarief en iedere voorwaarde
afzonderlijk kan worden getoetst op non-discriminatie en redelijkheid. Met de bij de
tarieven behorende voorwaarden geeft Schiphol aan welke service levels behoren bij de
diensten waarop de voorgestelde tarieven betrekking hebben.*

Voor het gebruik van de luchthaven door gebruikers, waaronder in ieder geval worden
begrepen het opstijgen, landen en parkeren van luchtvaartuigen en de afhandeling van
passagiers en hun bagage, stelt Schiphol tarieven en voorwaarden vast. Alle tarieven en
voorwaarden die door Schiphol vastgesteld zijn ten behoeve van het gebruik van de
luchthaven door gebruikers kunnen op grond van artikel 8.25f, eerste lid, Wet luchtvaart
worden getoetst op non-discriminatie en redelijkheid.

Of de tarieven en voorwaarden voor ieder van de luchtvaartactiviteiten afzonderlijk redelijk
zZijn, kan volgens de Memorie van Toelichting bij de Wet luchtvaart en het Besluit op
diverse manieren worden getoetst. De redelijkheid kan onder meer worden beoordeeld
aan de hand van een vergelijking van de geleverde dienst met de daarvoor betaalde prijs.
Het vereiste van redelijkheid houdt immers in dat geen wanverhouding mag bestaan
tussen de tarieven en hetgeen ervoor geboden wordt.** Door de eis van redelijkheid te
stellen aan de afzonderlijke tarieven en voorwaarden kan met name zogeheten
‘goldplating’ worden tegengegaan, waardoor wordt voorkomen dat voorzieningen worden
gerealiseerd waar de gebruikers geen behoefte aan hebben maar die wel doorwerken in
de tarieven.*® Tevens kan de redelijkheid beoordeeld worden met behulp van een
vergelijking van de tarieven en voorwaarden voor dergelijke activiteiten op andere
luchthavens in vergelijkbare marktomstandigheden® dan wel in het licht van hetgeen
internationaal te doen gebruikelijk is op toonaangevende luchthavens*’ (‘benchmarking’).
Daarnaast kan de kwaliteit van de dienstverlening van belang zijn voor de beoordeling van
de vraag of de door de exploitant van de luchthaven gestelde tarieven en voorwaarden
redelijk zijn in relatie tot de daarvoor geboden dienst.*® Voor de beoordeling van de

2 TK 2001-2002, 27074, nr. 3, p. 11.

* TK 2001-2002, 27074, nr. 3, p. 4-5.

*“ Stb, 2006, 333, p. 18.

*® Stb, 2006, 333, p.18.

“6 Sth, 2006, 333, p. 18.

*” Tweede Kamer, 2001-2002, 28074, nr. 3, p. 6.

8 Tweede Kamer, 2001-2002, 28074, nr. 3, p. 4 en Stb 2006, 333, p. 18.
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34.

4.4

35.

36.

kwaliteit van de geboden diensten kunnen de kwaliteitsindicatoren van artikel 7 van het
Besluit exploitatie luchthaven Schiphol een handvat bieden.* De Wet luchtvaart kent
echter aan geen van die methoden individueel een bij voorbaat doorslaggevend belang
toe, en geeft ook de ruimte om andere methoden te gebruiken. De wetgever geeft ook niet
aan wanneer de norm van redelijkheid wordt overschreden.

Voor zover het de redelijkheid van voorwaarden betreft, heeft de wetgever geen nadere
handvatten aangereikt ter beoordeling daarvan.

Kostenoriéntatie en kostentoerekeningssysteem

Artikel 8.25d, vierde en vijfde lid, Wet luchtvaart bepaalt dat de tarieven van de exploitant
van de luchthaven Schiphol voor het geheel van de luchtvaartactiviteiten en
beveiligingsactiviteiten kostengeoriénteerd moeten zijn. Deze eis tot kostenoriéntatie houdt
in dat het product van de voorgestelde tarieven en de (hoeveelheid) geprognosticeerde
luchtvaartactiviteiten, gesaldeerd met de geprognosticeerde opbrengst van de
luchtvaartgerelateerde activiteiten,” de toegestane verrekeningen®' en een eventuele
vrijwillige bijdrage uit de opbrengsten van niet-luchtvaartactiviteiten, ten hoogste gelijk is
aan de kostenraming (inclusief vermogenskosten).

Het vereiste van kostenoriéntatie geldt uitsluitend op het aggregatieniveau van ieder van
de luchtvaartactiviteiten en de beveiligingsactiviteiten. Dit impliceert dat de Wet luchtvaart
niet voorschrijft dat ieder afzonderlijk tarief dat Schiphol aan de luchtvaartmaatschappijen
in rekening brengt kostengeoriénteerd moet zijn; een afzonderlijk tarief is dus niet
noodzakelijk een weerspiegeling van de kosten die rechtstreeks gemoeid zijn met het tot
stand brengen van ‘een eenheid’ van de dienst waarvoor dat tarief in rekening wordt
gebracht. Het is Schiphol dus toegestaan tarieven te differenti€ren, maar de ruimte daartoe
wordt ingeperkt door de vereisten van non-discriminatie en redelijkheid.>

*° Stb, 2006, 333, p. 18.

%0 Besluit exploitatie luchthaven Schiphol, artikel 2, tweede lid. De geprognosticeerde opbrengsten van de

luchtvaartgerelateerde activiteiten worden op grond van artikel 8.25d, zesde lid, van de Wet luchtvaart bij de vaststelling

van de tarieven voor de luchtvaartactiviteiten in aanmerking genomen.

51 Artikel 8.25d, tiende en elfde lid, van de Wet luchtvaart en artikel 4, vierde lid, sub d, onder 5° van het Besluit bepalen

welke verrekeningen zijn toegestaan.
%2 Wet luchtvaart, artikel 8. 25d, achtste lid.
%8 Stb. 2006, 333, p.18.
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37.

4.5

38.

39.

40.

Ten behoeve van de naleving van het vereiste van kostenoriéntatie voorziet de Wet
luchtvaart er onder meer in dat Schiphol een toerekeningssysteem hanteert voor de
toerekening van kosten en opbrengsten aan de luchtvaartactiviteiten (artikel 8.25g, eerste
lid, Wet luchtvaart). Het toerekeningssysteem bevat, kort gezegd, de rekenmethoden®, op
grond waarvan wordt bepaald welk deel van de totale kosten en opbrengsten van de
luchthaven aan de voornoemde luchtvaartactiviteiten wordt toegerekend. Hiermee vormt
het toerekeningssysteem een belangrijke basis voor de periodieke vaststelling van tarieven
van de luchtvaartactiviteiten.

Verrekening

Bij de vaststelling van de tarieven is een verrekening van extra kosten beperkt mogelijk op
grond van het tiende lid van artikel 8.25d Wet luchtvaart.”® Die bepaling luidt als volgt:

“De exploitant van de luchthaven verrekent bij de vaststelling van de tarieven, nadat
deze zijn bepaald met inachtneming van het tweede tot en met negende lid, het verschil
tussen de geraamde en de werkelijke opbrengsten en kosten in verband met de
prognoses en de realisatie van het volume van het luchthavenluchtverkeer, het vervoer
van passagiers en vracht en van de uitvoering van investeringen, zoals volgt uit de
financiéle verantwoording over het aan het moment van vaststelling van de tarieven
voorafgaande boekjaar.”

Op grond van onder meer artikel 8.25d, dertiende lid, Wet luchtvaart zijn bij het Besluit
exploitatie luchthaven Schiphol (hierna: het Exploitatiebesluit) regels gesteld. In artikel 4,
vierde lid, aanhef en onder d, aanhef en onder 5, van het Exploitatiebesluit is bepaald dat
het voorstel voor tarieven en voorwaarden voor de luchtvaartactiviteiten het op grond van
artikel 8.25d, tiende lid, Wet luchtvaart te verrekenen verschil bevat.

Blijkens het bepaalde in artikel 8.25d, tiende lid, Wet luchtvaart wordt het verschil tussen
de geraamde en de werkelijke opbrengsten en kosten verrekend in gevallen waarbij dat
verschil te relateren is aan het verschil tussen prognose en realisatie van:

- het volume van het luchthavenluchtverkeer,

4 L. .
% In de Wet luchtvaart en het Besluit is een aantal voorwaarden en eisen beschreven waaraan deze rekenmethoden

moeten voldoen.

*® TK 2004-2005, 28 074, nr. 9.
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- het vervoer van passagiers en vracht, en
- de uitvoering van investeringen.

41. Over verrekening van kostenverschillen is in de Nota van Toelichting bij het Besluit>®
opgenomen dat na afloop van een boekjaar geen volledige verrekening van alle
kostenverschillen plaatsvindt, maar uitsluitend verrekening van kostenverschillen die
tijdens het jaar zijn opgetreden als gevolg van:

a. extra/minder investeringen met inbegrip van desinvesteringen (effect op afschrijvingen
en vermogenskosten over de Regulatory Asset Base);

. extra/minder kosten in samenhang met investeringen;

verkeer en vervoer (voor zover sprake van directe variabele kosten);

. verzekeringspremies tegen schade terrorisme;

. uitstel van de uitvoering van activiteiten ten opzichte van de prognose;

activiteiten opgelegd door de overheid respectievelijk op verzoek van de gebruikers.

-~ o o o0 T

42. In de Nota van Toelichting bij het Exploitatiebesluit®” zijn de volgende algemene principes
voor verrekening van kosten en opbrengsten opgenomen:

Algemene principes voor verrekening van opbrengsten en kosten:

- op grond van artikel 4, vierde lid, dient het te verrekenen bedrag onderwerp te vormen
van de consultatie van de gebruikers,

- op grond van artikel 8.25d, vierde en negende lid, Wet luchtvaart, alsmede artikel 4,
vijfde lid, zal de verrekening tevens afzonderlijk geschieden voor de
beveiligingsmaatregelen,

- de financiéle verantwoording van een boekjaar dient op grond van artikel 10 een nadere
specificatie te bevatten van de verschillen tussen de geraamde en werkelijke
opbrengsten en kosten die aan de in dit besluit opgenomen eisen voldoet. Op grond
van artikel 8.25¢g, derde lid, Wet luchtvaart dient deze vergezeld te gaan van een
verklaring van een onafhankelijk accountant,

- op grond van artikel 8.25d, negende lid, Wet luchtvaart dient de verrekening eerst
plaats te vinden nadat de tarieven op grond van de eisen ter zake van kostenoriéntatie
inclusief het geprognosticeerde rendement zijn bepaald. Vervolgens worden deze
tarieven naar boven of beneden aangepast als gevolg van de verrekening,

% Stb. 2006, 333, p.20.
%7 Stb. 2006, 333, p.19.

147431



Besluit
Openbaar

43.

- tot het moment van invoering van deze tarieven zal daarbij rente (gelijk aan de kosten
van vreemd vermogen gebaseerd op de 1-jaars markirente) over het te verrekenen
saldo dienen te worden verdisconteerd, berekend vanaf het einde van het boekjaar
waarop de financiéle verantwoording betrekking heeft,

- de klachtenprocedure op grond van artikel 8.25 Wet luchtvaart ten aanzien van de vast
te stellen tarieven, is ook van toepassing op de daarin verdisconteerde verrekening,

- indien de tarieven per 1 november opnieuw worden vastgesteld voor een bepaald
(lopend) boekjaar, zullen de hier genoemde verrekeningsregels ten aanzien van de
doorberekening van kosten, in acht dienen te worden genomen,

- in de financiéle verantwoording van een boekjaar wordt aangegeven welk te verrekenen
bedrag, zoals toegelicht in de financiéle verantwoording van het daaraan voorafgaande
boekjaar, in de vastgestelde tarieven is verdisconteerd.

Verrekening van opbrengsten uit tarieven

- in overeenstemming met de toelichting van de tweede nota van wijziging van
14 oktober 2004°® blijft de verrekening ten aanzien van de opbrengsten beperkt tot de
opbrengsten uit de tarieven voor de luchtvaartactiviteiten, zoals bedoeld in artikel 2,
eerste lid, van dit besluit;

- verrekening van opbrengsten vindt plaats voor ex post verschillen tussen ex ante
raming en realisatie als gevolg van:
- verkeer: aantallen vliegtuigbewegingen, gemiddeld maximum startgewicht;
- vervoer: aantallen opstappende respectievelijk overstappende passagiers en tonnen

vracht.

Dat de verrekening van niet geraamde, extra kosten dient te voldoen aan het principe van
kostenoriéntatie valt niet alleen af te leiden uit deze passage uit de Nota van Toelichting bij
het Exploitatiebesluit, maar ook uit de verwijzing in het tiende lid van artikel 8.25d Wet
luchtvaart naar onder meer het derde en vierde lid, waarin is bepaald dat de tarieven
moeten voldoen aan de eis van kostenoriéntatie. Het principe van kostenoriéntatie is nader
uitgewerkt in de tweede nota van wijziging van de Wet luchtvaart.”® Hierin is ten aanzien
van de verrekening het volgende vermeld:

“Na afloop van een boekjaar kan blijken dat de opbrengst uit de tarieven voor
luchtvaartactiviteiten en de kosten daarvan afwijken van prognoses met betrekking tot

% TK 2004-2005, 28 074, nr. 9.
% TK 2004-2005, 28074, nr. 9.
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het luchthavenverkeer, het vervoer van passagiers en vracht en de uitvoering van
geplande investeringen. Indien de werkelijke resultaten hoger zijn dan de geraamde
resultaten, kan een situatie ontstaan waarin de tarieven achteraf niet in
overeenstemming blijken te zijn met het uitgangspunt van kostenoriéntatie van de
tarieven. (...)

In het wetsvoorstel was niet voorzien in de mogelijkheid van verrekening van deze
meer- of minderopbrengsten bij de vaststelling van de tarieven die gaan gelden in het
volgende boekjaar, omdat bij de vaststelling van die tarieven slechts de (geraamde)
kosten en opbrengsten voor het komende boekjaar in beschouwing mogen worden
genomen.

Deze situatie blijkt bij nader inzien echter minder wenselijk, omdat daardoor de tarieven
over een bepaald boekjaar niet in overeenstemming kunnen blijken te zijn met het
uitgangspunt van kostenoriéntatie. (...)’

Aanvraag

Inleiding

KLM voert in haar Aanvraag, nader toegelicht in haar brief van 18 januari 2013% en tijdens
de hoorzitting, de volgende gronden aan op basis waarvan zij meent dat enkele tarieven
en voorwaarden van Schiphol in strijd zouden zijn met de verplichtingen tot (1)
kostenoriéntatie van de tarieven, (2) redelijkheid van tarieven en voorwaarden en (3) de
kwalliteit van de informatie die door Schiphol is verstrekt bij de consultatie van de tarieven
en voorwaarden.

In het hierna volgende zijn de inhoudelijke gronden van de aanvraag verkort weergegeven,
waarbij de volgorde van de Aanvraag is aangehouden. Eventuele aanvullende
argumentatie van KLM komt — voor zover relevant — in de beoordeling van gronden aan de
orde.

€ Dossiernummer 104355/21.
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Verrekening

KLM geeft in haar Aanvraag weer dat het geschil tussen KLM en Schiphol over de
verrekening betrekking heeft op twee punten.

Ten eerste heeft KLM er bezwaar tegen dat Schiphol haar verkeers- en
vervoersprognoses ten behoeve van de vaststelling van de tarieven per november 2012
heeft aangepast zonder dat deze in consultatie zijn gebracht en daartoe tijdig zijn
medegedeeld. KLM stelt dat Schiphol hiermee in strijd heeft gehandeld met het bepaalde
in artikel 8.25e Wet luchtvaart.

Ten tweede geeft KLM in haar aanvraag van 28 november 2012 aan dat KLM er bezwaar
tegen heeft dat Schiphol de niet-geconsulteerde prognoses als grondslag heeft gebruikt
voor de berekening van de verrekening. KLM meent dat dit bedrag op onjuiste wijze is
berekend, omdat het ten onrechte is gebaseerd op de niet-geconsulteerde prognoses en
daarom te laag is vastgesteld.

In de reactie van 18 januari 2013 nuanceert KLM haar Aanvraag door de aanvraag te
beperken tot een oordeel over het gebruik van de prognoses van eind mei 2011 (in plaats
van de geconsulteerde prognoses van april 2011). In deze reactie erkent KLM dat Schiphol
in de verrekening terecht niet is uitgegaan van de prognoses van september 2010 ten
behoeve de tarieven per 1 april 2011.

Gelet op het voorgaande is de beoordeling van ACM ten aanzien van de verrekening

beperkt tot de volgende vragen:

- zijn de gebruikte verkeers- en vervoersprognoses van eind mei 2011 op de juiste wijze
geconsulteerd;

- zijn deze prognoses op de juiste wijze gehanteerd in het te verrekenen bedrag;

- dienen de vastgestelde tarieven per 1 april 2013 aangepast te worden indien het te
verrekenen bedrag aangepast wordt.

Beperking van aansprakelijkheid

KLM stelt dat de Schipholregels een ingrijpende beperking van de aansprakelijkheid van
Schiphol bevatten voor incidenten op het luchthaventerrein. Artikel 31 van de
Schipholregels bepaalt thans:
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“De exploitant is niet aansprakelijk voor schade en/of persoonlijk letsel ontstaan voor of
tiidens verblijf binnen het luchthavengebied. Het in de vorige zin gestelde geldt niet
voor schade en/of letsel die het gevolg is van aantoonbare opzet en/of grove
nalatigheid aan de zijde van de exploitant.

(...)

Degene door wiens handelen of nalaten de exploitant directe dan wel indirecte schade
lijdt is hiervoor volledig aansprakelijk. Onder indirecte schade wordt ondermeer
verstaan gederfde winst, stagnatieschade, alsmede de kosten van
administratiefrechtelijke- en strafrechtelijke boetes en maatregelen.”

52. KLM voert in de eerste plaats aan dat deze beperking een voorwaarde is in de zin van
artikel 8.25d, eerste lid, Wet luchtvaart en dat deze op de voet van het bepaalde in artikel
8.25e Wet luchtvaart door Schiphol betrokken had moeten worden in de consultatie. Dit is
volgens KLM ten onrechte niet gebeurd.

53. Daarnaast stelt KLM dat de voorwaarde onredelijk is, omdat de beperking van de
aansprakelijkheid eenzijdig is. De aansprakelijkheid van luchtvaartmaatschappijen jegens
Schiphol is immers op geen enkele wijze beperkt. Met het oog op de onevenwichtige
posities van partijen, de monopoliepositie van Schiphol en het ontbreken van kopersmacht
bij KLM, verzoekt KLM ACM te onderzoeken op welke wijze tot een redelijke verdeling van
de risico’s op aansprakelijkheid kan worden gekomen. KLM heeft een overzicht overlegd
van claims die Schiphol op grond van de onbeperkte aansprakelijkheid bij KLM heeft
neergelegd.®’

54. Voorts vraagt KLM zich af of de mate waarin Schiphol haar aansprakelijkheid heeft beperkt
wel als redelijk kan worden aangemerkt.

5.4 Lounge 2

55. KLM stelt dat in de tarieven een deel van de kosten van een door Schiphol voorgenomen
investering voor de verbouwing van Lounge 2 is verwerkt. De reden dat Schiphol deze

¢ Dossiernummer 104355/25.
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investering wil doen, is volgens KLM uitsluitend gelegen in haar wens om de commerciéle
activiteiten in Lounge 2 verder te stimuleren.

KLM heeft in de vijfde pre-consultatiebijeenkomst aangegeven dat zij geconsulteerd wenst
te worden ten aanzien van het voorstel van de verbouwing van Lounge 2. Gebleken is dat
de realisatiefase van de (voorgenomen) verbouwing van Lounge 2 zeer binnenkort ter
goedkeuring aan ACM van Commissarissen wordt voorgelegd, zonder dat inhoudelijk over
het ontwerp daarvan met de gebruikers is overlegd.

Schiphol heeft volgens KLM in strijd met artikel 8.25e Wet luchtvaart het voorstel van de
verbouwing van Lounge 2 niet ter consultatie aan de gebruikers voorgelegd. KLM verzoekt
de Raad dit vast te stellen en te bepalen dat Schiphol geen verdere uitvoering mag geven
aan de (voorgenomen) investering voordat de daarop betrekking hebbende plannen in
voldoende mate van details met gebruikers zijn besproken.

Daarnaast verzoekt KLM de Raad te bepalen dat de kosten van de verbouwing van
Lounge 2 niet in de tarieven hadden mogen worden doorberekend nu deze verbouwing
niet op de wettelijk voorgeschreven wijze in de consultatie is betrokken. Ook verzoekt KLM
de Raad te bepalen dat de kosten van de verbouwing van Lounge 2 niet in de toekomstige
tarieven mogen worden betrokken zolang dit niet in de consultatie is betrokken.

In de reactie op de zienswijze van Schiphol stelt KLM in haar brief van 18 januari 2013%
dat zij verwacht dat in ieder geval de zogenaamde ‘Kosten In Samenhang Met
Investeringen’ (KISMI) van Lounge 2 in de kostenbasis van de tarieven zijn verwerkt. KLM
heeft de Aanvraag aangepast in die zin dat zij de Raad heeft verzocht te bepalen of er
KISMI in de geprognosticeerde kosten van 2013 en daarmee in de Tarieven zijn verwerkt.
Indien dit het geval is, heeft KLM de Raad verzocht te bepalen dat deze kosten niet in de
Tarieven hadden mogen worden doorberekend nu deze verbouwing niet op de
voorgeschreven wijze in een consultatie is betrokken en dat geen kosten van de
verbouwing van Lounge 2 in toekomstige tarieven mogen worden betrokken zolang geen
consultatie heeft plaatsgevonden.

€2 Dossiernummer 104355/21.
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61.

62.

KLM stelt dat Schiphol het op grond van artikel 8.25g, eerste en achtste lid, Wet luchtvaart
door de Raad goedgekeurde kostentoerekeningssysteem op onjuiste wijze toepast. Dit zou
het geval zijn voor de zogenoemde BC-corridor, de Gemeenschappelijke Meldkamer
Infrastructuur en “Overige gebouwen 10344”.

In de reactie op de zienswijze van Schiphol heeft KLM ten aanzien van dit laatste punt
erkend dat de toerekening van activa aan luchtvaartactiviteiten in de ‘regulatory asset
base’ (RAB) met betrekking tot “2021055 verhuizing naar Schiphol Airport Retail:
werkzaamheden GSA” en “2021270 H.O. Consumers in SHG (gebouw)” voortvloeit uit het
kostentoerekeningssysteem, zodat dit in de onderhavige aanvraagprocedure niet meer
aan de orde kan komen.*

ACM beperkt de beoordeling ten aanzien van de onjuiste toepassing van het
kostentoereningssysteem derhalve tot de onderdelen BC-corridor en Gemeenschappelijke
Meldkamer Infrastructuur.

BC-Corridor

63.

64.

De BC-corridor is in 2008 aangelegd en in 2012 voorzien van (een uitbreiding van) horeca
en winkelgelegenheden op vierkante meters die tussen 2008 en 2012 deel uitmaakten van
een grote open ruimte die toegankelijk was voor de personen die zich in het
terminalgebouw bevinden, onder wie passagiers op Schiphol. De kosten per gebouwdeel
worden toegerekend aan de verschillende ‘Product Markt Combinaties (PMC’s) op basis
van de vastgestelde vierkante meter verdeelsleutel per gebouwdeel.

De toerekening van de vierkante meters van de BC-corridor aan luchtvaartactiviteiten heeft
zich, blijkens de toelichting van Schiphol in de consultatiefase, ontwikkeld zoals
weergegeven in tabel 1.

2008 2009 2010 2011 2012 2013
Luchtvaartactiviteiten | 91,9% | 92,1% | 91,2% | 91,9% | 86,8% | 86,2%

Tabel 1: toerekening vierkante meters BC-corridor aan luchtvaartactiviteiten

& Dossiernummer 104355/21.
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65. KLM stelt zich op het standpunt dat, gelet op de ruime opzet, bij het ontwerp en de aanleg
van de BC-corridor in 2008 duidelijk moet zijn geweest dat de in 2012 geintroduceerde
winkel- en horecagelegenheden binnen afzienbare termijn werden gerealiseerd. Derhalve
had de ruimte die in 2012 voor horeca en winkels in gebruik is genomen al vanaf de
opening van de BC-corridor voor niet-luchtvaartactiviteiten moeten zijn gereserveerd. Dit is
volgens KLM ten onterechte niet gebeurd.

66. KLM verzoekt de Raad te oordelen dat Schiphol in de jaren 2008 tot en met 2011 het
kostentoerekeningssysteem onjuist heeft toegepast en een onjuiste toerekening van
vierkante meters heeft verwerkt in haar tarieven. Voorts verzoekt KLM de Raad te bepalen
dat Schiphol gehouden is om het bedrag aan kosten, dat ten onrechte aan
luchtvaartactiviteiten is toegerekend en ten onrechte is verwerkt in de tarieven die golden
of gelden voor de periode tot 1 april 2013, aan de gebruikers moet worden teruggegeven
door verwerking van een correctie in de tarieven of op zodanige ander wijze als de Raad
passend oordeelt.

Gemeenschappelijke Meldkamer Infrastructuur

67. De kosten van de Gemeenschappelijke Meldkamer Infrastructuur (GMI) worden door
Schiphol volledig aan luchtvaartactiviteiten toegerekend. KLM is van mening dat dit niet
juist is.

68. KLM stelt dat de GMI een gemeenschappelijk activum is waarop onterecht geen
verdeelsleutel is toegepast die in overeenstemming is met het
kostentoerekeningssysteem. KLM verwijst in dit verband naar de doorbelasting ‘D17a OU
Aviation — SS&E Security/beveiligingskosten, niet SRA gebied’.®*

69. KLM voert ter onderbouwing van haar stelling aan dat een gedeelte van de infrastructuur
(onder meer de meldkamer, inrichting daarvan, camera’s en de communicatielijnen) van
de GMI dient voor het handhaven van de openbare orde en veiligheid van verschillende
gebouwdelen. De GMI camera’s worden zodoende volgens KLM gebruikt voor niet-
luchtvaartactiviteiten. KLM noemt als voorbeelden de GMI camera’s die zijn gericht op de
Loevensteinse Randweg (ten behoeve van voertuigherkenning), corridor langs het WTC
en over voorrijwegen, diverse parkeerterreinen (P1, P2, P3, P30 en P40) en Schiphol
Plaza.

64 Zie besluit van de Raad van 22 juni 2010, kenmerk 200141/86, p.64.
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73.

74.

KLM verzoekt de Raad te oordelen dat Schiphol in de jaren vanaf ingebruikname van de
GMI in 2009 het kostentoerekeningssysteem onjuist heeft toegepast en een onjuiste
toerekening van kosten heeft verwerkt in haar tarieven, waaronder de tarieven per 1 april
2013. Voorts verzoekt KLM de Raad te bepalen dat Schiphol gehouden is om het bedrag
aan kosten, dat ten onrechte aan luchtvaartactiviteiten is toegerekend en ten onrechte is
verwerkt in de tarieven die golden of gelden voor de periode tot 1 april 2013, aan de
gebruikers moet worden teruggegeven door verwerking van een correctie in de tarieven of
op zodanige ander wijze als de Raad passend oordeelt.

Reactie Schiphol op aanvraag

Inleiding

Naar aanleiding van de aanvraag van KLM heeft Schiphol een schriftelijke reactie
ingediend. De standpunten van Schiphol, zoals naar voren gebracht in diverse brieven en
tijdens de hoorzitting, zijn in het hiernavolgende verkort weergegeven. Hierbij is de
volgorde van de Aanvraag aangehouden.

Voor zover relevant komt aanvullende argumentatie van Schiphol in de beoordeling van dit
besluit aan bod.

Verrekening

Schiphol merkt op dat voor zowel april en november 2011 de tarieven onder het maximaal
toegestane niveau zijn vastgesteld. De wettelijke verrekeningsregels hebben tot doel te
voorkomen dat achteraf de tarieven niet in overeenstemming blijken te zijn met het
uitgangspunt van kostenoriéntatie. Aangezien de tariefopbrengsten in de consultaties voor
2011 en in de realisatie van 2011 lager waren dan het niveau van de totale netto kosten
inclusief vermogenskosten, is er geen sprake van strijdigheid met kostenoriéntatie, althans
niet ten nadele van luchtvaartmaatschappijen. Desondanks wordt er, in lijn met de
wettelijke voorschriften, alsnog verrekend over 2011.

Ten aanzien van de grond van KLM dat Schiphol bij het bepalen van het te verrekenen
bedrag niet uit had mogen gaan van de meest recente gegevens van mei 2011 voert
Schiphol aan dat het haar vrij staat om in het kader van de vaststelling van de (definitieve)
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tarieven acht te slaan op ontwikkelingen en gegevens van na het moment waarop de
(voorgestelde) tarieven worden geconsulteerd.

Schiphol stelt wel degelijk de verkeers- en vervoersontwikkeling in 2011 met de gebruikers
te hebben besproken in de consultatiefase en specifiek met KLM tijdens het overleg op 27
mei 2011. Schiphol benadrukt dat het gaat om één bijstelling en wel ten opzichte van de
consultatiecijfers. De gunstige ontwikkeling van de verkeers- en vervoerscijfers gaven juist
de ruimte om de oorspronkelijk voorgestelde tariefverhoging per 1 november 2011
neerwaarts bij te stellen. Hier heeft KLM destijds geen vragen bij gesteld, maar voert dit nu
in het kader van de verrekening wel aan. Door KLM wordt ten onrechte het verband tussen
de gunstigere prognoses van mei enerzijds en de lagere tarieven per 1 november 2011
anderzijds niet onderkend. KLM wenst de tarieven die horen bij de gunstiger cijfers van
mei 2011, maar wil verrekenen op basis van de fictie dat de cijfers van april 2011 zouden
zijn gehanteerd.

Ten aanzien van de stelling van KLM dat verrekend dient te worden op de vastgestelde
tarieven, ook als die lager zijn dan de maximumtarieven, voert Schiphol aan dat dit niet
past binnen de systematiek van de Wet luchtvaart. Zelfs al zou de verrekening over 2011
hoger moeten zijn geweest, zoals KLM stelt, dan kan dit niet leiden tot een verplichting
lagere tarieven te hanteren, aangezien de tarieven door Schiphol reeds lager zijn
vastgesteld dan de tarieven die zij maximaal in rekening had mogen brengen.

Indien de stelling van KLM gevolgd zou worden, dan zou de consequentie zijn dat in feite
twee maal sprake zou zijn van een verlaging. Eenmaal omdat de tarieven zijn vastgesteld
lager dan zou mogen en nogmaals vanwege de verrekening. Dit zou Schiphol een prikkel
geven om de tarieven niet, zoals zij heeft gedaan, lager vast te stellen dan het maximum.

Aansprakelijkheid

Schiphol bestrijdt dat de Schipholregels en de beperking van de aansprakelijkheid onder
het bereik van artikel 8.25d Wet luchtvaart vallen en ter toetsing aan de Raad kunnen
worden voorgelegd. Met de voorwaarden in dit artikel gaat het — zo blijkt volgens Schiphol
uit de wetsgeschiedenis — om de diensten die worden aangeboden en de kwaliteit (service
levels) daarvan. Dat is niet wat de Schipholregels, laat staan de bepalingen omtrent
aansprakelijkheid daarin, regelen. De Schipholregels richten zich daarnaast nadrukkelijk
niet alleen specifiek op gebruikers in de zin van de Wet luchtvaart, maar zijn van
toepassing op een ieder die zich op de luchthaven bevindt.
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Daarnaast voert Schiphol aan dat artikel 31 van de Schipholregels, inhoudende de
beperking van de aansprakelijkheid, niet per 1 april 2013 wordt gewijzigd. Deze bepaling
geldt reeds sinds 1 januari 2009 en daarvoor gold al vele jaren een vergelijkbare bepaling
in het zogenoemde Huishoudelijke Reglement.

Ten aanzien van de redelijkheid van de beperking van de aansprakelijkheid voert Schiphol
aan dat het een contractuele bepaling betreft en deze beoordeeld dient te worden in het
licht van het civiele recht. Schiphol is van mening dat deze beperking in overeenstemming
is met het Nederlandse recht en de jurisprudentie. Daarnaast is een dergelijke bepaling in
de (internationale) handelspraktijk gebruikelijk en is de bepaling in lijn met de bepalingen
die met Schiphol vergelijkbare luchthavens hanteren. KLM hanteert zelf ook een dergelijke
beperking in het kader van het luchtvervoer. De beginselen van redelijkheid en billijkheid,
zoals neergelegd in het Burgerlijk wetboek, bevatten voldoende bescherming voor de
gebruikers.

Schiphol stelt tevens dat het beperken van de aansprakelijkheid te maken heeft met het
tegen redelijke kosten verzekerbaar houden van de luchthaven. Indien Schiphol haar
aansprakelijkheid in mindere mate of geheel niet zou beperken, dan zouden de
verzekeringspremies [VERTROUWELIJK] procent hoger zijn dan de huidige
verzekeringskosten. Deze kosten komen dan via de tarieven voor rekening van de
gebruikers.

Volgens Schiphol kan niet worden bepaald dat de beperking van de aansprakelijkheid en
de toepassing daarvan onredelijk zijn. Uit het overzicht dat KLM aan de Raad heeft
verstrekt,® blijkt dat het gaat om claims van KLM jegens Schiphol van in totaal rond de
[VERTROUWELIJK] euro over een periode van 12,5 jaar, oftewel [VERTROUWELIJK]
euro per jaar. Schiphol voert ter illustratie aan dat het premiebedrag van Schiphol thans
[VERTROUWELIJK] euro per jaar bedraagt.

Wat betreft de stelling van KLM dat de beperking van de aansprakelijkheid niet
geconsulteerd is, merkt Schiphol op dat dit niet vereist is nu het geen voorwaarde is in de
zin van artikel 8.25d Wet luchtvaart. Overigens heeft KLM nooit eerder gesteld dat de
beperking onderdeel is van de voorwaarden, terwijl expliciet tussen KLM en Schiphol is
besproken welke informatie onderdeel moet zijn van de consultatie-informatie.

¢ Dossiernummer 104355/25.
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Schiphol merkt nog op dat zij alle gebruikers schriftelijk op de hoogte heeft gesteld van de
Schipholregels. De Schipholregels zijn ook op de website geplaatst.

Lounge 2

Schiphol is van plan om Lounge 2 in 2013 en 2014 te verbouwen. Oplevering van de
verbouwde Lounge 2 zal volgens de huidige planning plaatsvinden in 2014 en 2015. De
verbouwing zal eerst in 2014 leiden tot afschrijvingskosten voor Aviation. Schiphol stelt dat
dit in overeenstemming met het kostentoerekeningssysteem gebeurt. Er is volgens
Schiphol geen sprake van kosten ten gevolge van deze verbouwing die zijn verwerkt in de
Tarieven. Ook de zogenaamde KISMI zijn niet in de Tarieven verwerkt.

Schiphol stelt dat het verzoek van KLM om te bepalen dat de kosten niet in toekomstige
tarieven mogen worden betrokken buiten de bevoegdheid van ACM valt, aangezien de
aanvraag en de beoordeling uitsluitend de tarieven per 1 april 2013 betreffen.

Inhoudelijk voert Schiphol aan dat de reden voor de verbouwing van Lounge 2 gelegen is
in de huidige lage waardering van sfeer, beleving en commerciéle voorzieningen en het feit
dat, vanwege het grote aantal gelijktijdig verblijvende passagiers in Lounge 2, het
flowgebied en vrijzit-gebied niet meer aan de gewenste kwaliteitsnorm voldoet. Schiphol
stelt te hebben voldaan aan de wettelijke vereisten met betrekking tot de
informatievoorziening in de consultatie en haar toezeggingen ten aanzien van de
betrokkenheid van KLM.

Toepassing kostentoerekeningssysteem

BC-corridor

88.

89.

Schiphol stelt dat de aanvraag van KLM geen betrekking heeft op de toerekening in de
Tarieven, maar zich richt op de toerekening in 2008 tot en met 2011. Het verzoek van KLM
met betrekking tot de toerekening in de tarieven voor 1 april 2013 valt buiten de
bevoegdheid van ACM, aangezien de aanvraag en de beoordeling uitsluitend de tarieven
per 1 april 2013 kunnen betreffen. Schiphol merkt op dat de daling van het aantal vierkante
meters al in de consultatie van de tarieven per 1 april 2012 van toepassing was.

Inhoudelijk licht Schiphol toe dat zij in december 2004 het besluit heeft genomen tot de
bouw van de nieuwe BC-corridor. Gebleken is dat nieuwbouw de enige mogelijkheid was
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90.

GMI

91.

92.

93.

94.

95.

96.

7.1

97.

om het veiligheidsknelpunt aan Airside volledig op te lossen. Daarnaast was er een aantal
overige voordelen geidentificeerd die betrekking hebben op luchtvaartactiviteiten. In
tegenstelling tot hetgeen KLM stelt, is er geen grond om te veronderstellen dat de BC-
corridor extra groot gedimensioneerd is om toekomstige extra commerciéle activiteiten te
kunnen ontplooien. De bereikbaarheid en de veiligheid op Airside is bepalend geweest
voor de dimensionering.

De oude BC-corridor was ongeveer 4.500 m? groot en na nieuwbouw ongeveer 5.200 m?.
Bij ingebruikname van de nieuwe BC-corridor is het gebruik en de toerekening van
vierkante meters aan ‘operating unit’ (OU) Consumers toegenomen van ongeveer 150
naar 300 m®. In de verbreding van de BC-corridor zijn gedurende lange tijd beperkt
commerciéle functies ontwikkeld vanwege de aandacht voor de transparantie op deze
hoek. Pas sinds 2012 is sprake van gebruik van meer vierkante meters in de aanhechting
voor commerciéle activiteiten.

[VERTROUWELIJK]
[VERTROUWELIJK]
[VERTROUWELIJK]
[VERTROUWELIJK]

[VERTROUWELIJK]

[VERTROUWELIJK]

Beoordeling door ACM

Ontvankelijkheid aanvraag

ACM kan een uitspraak doen over een (onderdeel van een) tarief of voorwaarde indien
een gebruiker tijdig een aanvraag zoals bedoeld in artikel 8.25f, eerste lid, Wet luchtvaart
heeft ingediend. Dit wordt voorafgegaan door een mededeling van Schiphol als bedoeld in
art. 8.25d, eerste lid, Wet luchtvaart. De onderhavige procedure kenmerkt zich dus door
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100.
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het feit dat gebruikers binnen vier weken na een dergelijke mededeling van Schiphol een
aanvraag bij ACM kunnen indienen. Het is daarnaast een algemeen bestuursrechtelijk
uitgangspunt dat een aanvraag die buiten de daartoe gestelde wettelijke termijn is
ingediend niet-ontvankelijk is.

De procedure die samenhangt met het vaststellen van de tarieven en voorwaarden heeft
bovendien een cyclisch karakter. Dit houdt in dat Schiphol periodiek, althans ten minste
eenmaal per jaar, nieuwe tarieven en voorwaarden vaststelt en hiervan mededeling doet.
De gebruikers hebben vervolgens de mogelijkheid een aanvraag in te dienen bij ACM,
voordat die nieuwe tarieven en voorwaarden in werking treden. Hieruit leidt ACM af dat
een aanvraag uitsluitend betrekking kan hebben op de tarieven en voorwaarden die zijn
opgenomen in de meest recente mededeling van Schiphol.

Het uitgangspunt van de procedure op grond van artikel 8.25f, eerste lid, Wet Luchtvaart,
is dat gebruikers spoedig zekerheid geboden kan worden over eventuele strijd van de
tarieven en voorwaarden met de wet.*® Met dit beoogde doel van rechtszekerheid zou zich
niet verhouden dat een gebruiker in het kader van een aanvraag ACM (alsnog) zou
kunnen verzoeken te oordelen over reeds eerder vastgestelde tarieven en voorwaarden.

KLM heeft in het kader van de toepassing van het kostentoerekeningssysteem (BC-
corridor en GMI) de Raad verzocht te oordelen dat Schiphol in eerdere jaren het
kostentoerekeningssysteem onjuist heeft toegepast en een onjuiste toerekening van
kosten heeft verwerkt in haar tarieven. Voorts heeft KLM de Raad verzocht te bepalen dat
Schiphol gehouden is om het bedrag aan kosten, dat ten onrechte aan
luchtvaartactiviteiten is toegerekend en ten onrechte is verwerkt in de tarieven die golden
of gelden voor de periode tot 1 april 2013, aan de gebruikers terug te geven door
verwerking van een correctie in de tarieven of op zodanige ander wijze als de Raad
passend oordeelt.

Ten aanzien van het verzoek van KLM oordeelt ACM als volgt.

ACM stelt vast dat het eerder beschreven verzoek van KLM betrekking heeft op de
tarieven die golden in de periode voor 1 april 2013. Op grond van het voorgaande kunnen
deze eerder vastgestelde tarieven naar het oordeel van ACM niet in de onderhavige
procedure op grond van artikel 8.25f, eerste lid, Wet luchtvaart met betrekking tot de

% TK 2001-2002, 28074, nr. 3, p. 11.
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108.

104.

105.

106.

107.

tarieven en voorwaarden per 1 april 2013 aan de orde worden gesteld. Het verzoek van
KLM om te oordelen dat Schiphol het kostentoerekeningssysteem in eerdere jaren bij het
vaststellen van de tarieven en voorwaarden onjuist heeft toegepast, is daarom niet-
ontvankelijk.

Verrekening

Op basis van de aanvraag van KLM beoordeelt ACM in de eerste plaats of de gebruikte
verkeers- en vervoersprognoses die op 31 mei 2011 door Schiphol zijn gehanteerd bij de
vaststelling van de tarieven en voorwaarden per 1 november 2011 op de juiste wijze zijn
geconsulteerd. In de tweede plaats beoordeelt ACM of deze prognoses op de juiste wijze
gehanteerd zijn in het te verrekenen bedrag. In de derde plaats beoordeelt ACM of de
vastgestelde tarieven per 1 april 2013 aangepast dienen te worden indien het te
verrekenen bedrag aangepast dient te worden.

Ten aanzien van de vraag of de gebruikte verkeers- en vervoersprognoses op de juiste
wijze zijn geconsulteerd, oordeelt ACM als volgt.

KLM stelt dat de verkeers- en vervoersprognoses die op 31 mei 2011 door Schiphol zijn
gehanteerd bij de vaststelling van de tarieven en voorwaarden per 1 november 2011 niet
zZijn geconsulteerd. Deze verkeers- en vervoersprognoses wijken af van de verkeers- en
vervoersprognoses die bij gebruikers zijn geconsulteerd op 18 april 2011. KLM stelt dat
laatst genoemde cijfers hadden moeten worden gebruikt ten behoeve van de verrekening
over 2011.

Schiphol voert in haar reactie van 19 december 2012 aan dat in het kader van de
tariefconsultatie voor de tarieven per 1 november 2011 op 27 mei 2011 overleg heeft
plaatsgevonden tussen KLM en Schiphol waarin een gunstige verkeers- en
vervoersontwikkeling in algemene zin onderwerp van gesprek is geweest. Ook stelt
Schiphol dat deze ontwikkeling expliciet is aangevoerd als argument om de tarieven niet te
verhogen.

Tijdens de hoorzitting van 12 februari 2013 heeft Schiphol desgevraagd aangegeven dat
de verkeers- en vervoersprognoses die gebruikt zijn bij de vaststelling van de tarieven per
1 november 2011 niet zijn voorgelegd aan gebruikers. Schiphol geeft aan dat deze cijfers
dan ook niet zijn besproken tijdens het overleg tussen Schiphol en KLM op 27 mei 2011.
Schiphol geeft verder aan dat zij de verkeers- en vervoersprognoses die bij vaststelling
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van de tarieven en voorwaarden per 1 november 2011 zijn gebruikt na het gesprek van 27
mei heeft ontvangen.

ACM benadrukt het belang dat de wetgever hecht aan transparantie van onder meer de
gehanteerde verkeers- en vervoersprognoses. Transparantie wordt beoogd met de
verplichting de wettelijk vastgelegde consultatieprocedure te doorlopen. Schiphol dient
tijdens de consultatieprocedure een zekere mate van openheid te betrachten zodat
gebruikers van de luchthaven een bepaalde mate van inzicht kunnen verkrijgen in de aan
de tarieven ten grondslag liggende gegevens en de door Schiphol gekozen
uitgangspunten voor tarifering. Middels de consultatieprocedure wordt gebruikers de
mogelijkheid geboden te reageren op voorgelegde informatie en ook de verrekening op
juistheid te beoordelen.

Op basis van het bovenstaande stelt ACM vast dat de verkeers- en vervoersprognoses die
zZijn gehanteerd bij vaststelling van de tarieven per 1 november 2011 niet bij gebruikers zijn
geconsulteerd en dat hiermee in strijd is gehandeld met bepaalde bij of krachtens artikel
8.25e Wet luchtvaart.

Vervolgens dient te worden vastgesteld of de prognoses op de juiste wijze zijn gehanteerd
in het te verrekenen bedrag. ACM stelt het volgende vast.

Uit de Financiéle verantwoording 2011 blijkt dat Schiphol het te verrekenen bedrag over
het boekjaar 2011 heeft gebaseerd op het verschil tussen de gerealiseerde en de op 31
mei 2011 geraamde opbrengsten. Voor luchtvaartactiviteiten resulteert dit in een
verrekening van opbrengsten van 6,949 miljoen euro en voor beveiligingsactiviteiten een
verrekening van opbrengsten van 6,850 miljoen euro voor het boekjaar 2011 (exclusief
rente).67

. ACM oordeelt echter dat volgens artikel 8.25d, lid 10 Wet luchtvaart het te verrekenen

bedrag het verschil is tussen de geraamde en de werkelijke opbrengsten. Met de
geraamde opbrengsten wordt gedoeld op de geconsulteerde opbrengsten. Immers, iedere
andere lezing zou de consultatie van opbrengsten en onderliggende variabelen zinledig
maken. Om recht te doen aan artikel 8.25e Wet luchtvaart moeten gebruikers kunnen
vertrouwen op de juistheid van de in consultatie gebrachte gegevens. Dat is niet het geval
indien in een later stadium aangepaste gegevens door Schiphol worden gehanteerd bij de

¢ Dossiernummer 104355/48.
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vaststelling van de tarieven.

113. Op basis van het bovenstaande oordeelt ACM dat de verrekening van opbrengsten voor
het boekjaar 2011 gebaseerd dient te zijn op de geconsulteerde opbrengsten van

18 april 2011.

114. Het hanteren van de geraamde opbrengsten per 18 april 2011 leidt tot een verrekening
van opbrengsten van 8,244 miljoen euro voor luchtvaartactiviteiten en 7,459 miljoen euro
voor beveiligingsactiviteiten voor het boekjaar 2011. Voor luchtvaartactiviteiten is dit een
toename van het te verrekenen bedrag met 1,295 miljoen euro en voor
beveiligingsactiviteiten een toename van 0,609 miljoen euro.

115. Daarbij dient Schiphol nog rekening te houden met een toename van de af te dragen

rentevergoeding vanwege de hogere teruggaaf achteraf.

116. Schiphol berekent de rente over een periode van 1 jaar en 3 maanden (van 1 januari 2012
tot 1 april 2013). Hierbij hanteert Schiphol de 1 jaars Euribor a 1,93 procent en de 2 jaars
yield a 0,157 procent, zoals deze van toepassing waren op de eerste werkdag in 2012 (2
januari 2012). Dit resulteert in een rentepercentage van 1,49 procent.

117. Bij de toename van het te verrekenen bedrag voor luchtvaartactiviteiten a 1,295 miljoen
dient rekening te worden gehouden met het rentepercentage van 1,49 procent. De
toename van het te verrekenen bedrag voor luchtvaartactiviteiten inclusief rente bedraagt
1,314 miljoen euro. Ook bij de toename van het te verrekenen bedrag voor
beveiligingsactiviteiten a 0,609 miljoen dient rekening te worden gehouden met het
rentepercentage van 1,49 procent. De toename van het te verrekenen bedrag voor

beveiligingsactiviteiten inclusief rente bedraagt 0,618 miljoen euro. Tabel 2 bevat een

overzicht van het voorgaande.

31 mei 2011 18 april 2013 Verschil
luchtvaart | beveiliging | luchtvaart | beveiliging [ luchtvaart | beveiliging
verrekening excl. rente 6,949 6,850 8,244 7,459 1,295 0,609
rente 0,104 0,102 0,123 0,111 0,019 0,009
verrekening incl. rente 7,053 6,952 8,367 7,570 1,314 0,618

Tabel 2: opbrengstenverrekeningen voor luchtvaartactiviteiten en beveiligingsactiviteiten op basis van verkeers-

en vervoerprognoses per 31 mei 2011 en 18 april 2011 (* 1.000.000)
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123.

Vervolgens is het van belang om vast te stellen of de aanpassing van de verrekening leidt
tot aanpassing van de vastgestelde tarieven per 1 april 2013. ACM oordeelt als volgt.

KLM is van mening dat de wettelijke systematiek met zich brengt dat de voor te stellen
tarieven eerst worden berekend conform het bepaalde in het eerste tot en met het
negende lid van artikel 8.25d Wet luchtvaart en dat pas daarna het effect van de
verrekening wordt toegepast. De verrekening dient plaatst te vinden ongeacht of Schiphol
bij de vaststelling van de tarieven genoegen neemt met een bepaalde ‘undercoverage’ee’.

Schiphol stelt dat, indien en voor zover de verrekening over 2011 hoger had moeten zijn,
dit niet kan leiden tot de verplichting lagere tarieven te hanteren. De tarieven zijn immers
reeds lager vastgesteld dan de tarieven die Schiphol op grond van het bepaalde bij of
krachtens de Wet luchtvaart maximaal in rekening had mogen brengen.

In de consultatiedocumentatie voor de tarieven en voorwaarden per 1 april 2013 stelt
Schiphol dat er sprake is van ‘undercoverage’ voor luchtvaartactiviteiten.®® Dit betekent dat
voor luchtvaartactiviteiten de begrote tariefopbrengsten niet de begrote kosten dekken in
dat jaar. Schiphol noemt een bedrag van 16,066 miljoen euro aan ‘undercoverage’ voor
luchtvaartactiviteiten.

Artikel 8.25d, tiende lid, Wet luchtvaart bepaalt het volgende: “De exploitant van de
luchthaven verrekent bij de vaststelling van de tarieven, nadat deze zijn bepaald met
inachtneming van het tweede tot en met negende lid, het verschil tussen de geraamde en
de werkelijke opbrengsten en kosten in verband met de prognoses en de realisatie van het
volume van het luchthavenluchtverkeer, het vervoer van passagiers en vracht en van de
uitvoering van investeringen, zoals volgt uit de financiéle verantwoording over het aan het
moment van vaststelling van de tarieven voorafgaande boekjaar.”

ACM overweegt dat op basis van het genoemde artikel bij vaststelling van de tarieven het
verschil tussen geraamde en werkelijke opbrengsten en kosten moet worden verrekend.
Dit houdt in dat het te verrekenen bedrag verrekend dient te worden met de begrote kosten
om zodoende de maximaal toegestane opbrengsten vast te stellen. Dit heeft tot gevolg dat

% Undercoverage houdt in dat de begrote tariefopbrengsten lager zijn dan de begrote kosten waarbij rekening is

gehouden met het saldo van de verrekening.

% Consultatiedocument, ‘Detailed underlying information Airport charges as of 1 April 2013, p. 13. Dossiernummer
104355/54.
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als het te verrekenen bedrag wijzigt, het maximaal toegestane niveau van opbrengsten
wijzigt. Binnen de in artikel 8.25d Wet luchtvaart geformuleerde randvoorwaarden met
betrekking tot de tarieven worden deze maximaal toegestane opbrengsten gevormd door
de begrote kosten, verminderd of vermeerderd met het te verrekenen bedrag. De
randvoorwaarden die in artikel 8.25d zijn geformuleerd, in het bijzonder het vereiste van
kostenoriéntatie, vormen de bovengrens70 voor de tarieven. Indien de tarieven na
verrekening dusdanig zijn vastgesteld dat de begrote opbrengsten onder het niveau van
de begrote kosten liggen, is Schiphol niet gehouden tot aanpassing van de tarieven. De
tarieven, inclusief verrekening, blijven dan immers binnen de randvoorwaarden die artikel
8.25d Wet luchtvaart stelt.

124. Uitgaande van de ‘undercoverage’ voor luchtvaartactiviteiten zoals door Schiphol in de
consultatiedocumentatie is weergegeven a 16,066 miljoen euro, resulteert de aanpassing
van het te verrekenen bedrag (inclusief rente) a 1,314 miljoen euro in een ‘undercoverage’
van 14,752 miljoen euro. ACM stelt op basis van het bovenstaande vast dat de tarieven
per 1 april 2013 voor luchtvaartactiviteiten niet hoeven te worden aangepast.

125. In de consultatiedocumentatie voor de tarieven en voorwaarden per 1 april 2013 stelt
Schiphol dat er geen sprake is van ‘undercoverage’ voor beveiligingsactiviteiten.71 Dit
heeft, gelet op hetgeen hiervoor in randnummer 123 is overwogen, tot gevolg dat de
tarieven per 1 april 2013 voor de beveiligingsactiviteiten wel dienen te worden aangepast
door de exploitant.

126. Op grond van het voorgaande oordeelt ACM dat een bedrag van 0,618 miljoen euro
(inclusief rente) in mindering dient te worden gebracht op de tarieven voor
beveiligingsactiviteiten per 1 april 2013.

7.3 Aansprakelijkheid

127. ACM beoordeelt in de eerste plaats of het bepaalde in artikel 31 van de Schipholregels
(hierna: de Voorwaarde) een voorwaarde is in de zin van artikel 8.25d, eerste lid, Wet
luchtvaart. Vervolgens beoordeelt ACM of de Voorwaarde gelet op het bepaalde in artikel

7 Zie hiervoor artikel 13 van het Exploitatiebesluit, waarin is vermeld dat het rendement van de gereguleerde activiteiten
maximaal de vermogenskostenvoet mag zijn.

7' Consultatiedocument, ‘Detailed underlying information Airport charges as of 1 April 2013, p. 14. Dossiernummer
104355/54.
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8.25e Wet luchtvaart door Schiphol betrokken had moeten worden in de consultatie. In de
derde plaats gaat ACM in op de stelling van KLM dat de Voorwaarde in strijd is met het
redelijkheidsvereiste.

KLM voert aan dat de Voorwaarde een voorwaarde is in de zin van artikel 8.25d, eerste lid,
Wet luchtvaart en dat deze op de voet van het bepaalde in artikel 8.25e Wet luchtvaart
door Schiphol betrokken had moeten worden in de consultatie. Dit is volgens KLM ten
onrechte niet gebeurd.

Schiphol bestrijdt dat de Schipholregels en daarmee de Voorwaarde onder het bereik van
artikel 8.25d Wet luchtvaart vallen en in het kader van een aanvraag ter toetsing aan ACM
kunnen worden voorgelegd. Met de voorwaarden in dit artikel gaat het — zo blijkt volgens
Schiphol uit de wetsgeschiedenis — om de diensten die worden aangeboden en de
kwaliteit (‘service levels’) daarvan. Dat is niet wat de Schipholregels, laat staan de
Voorwaarde, volgens Schiphol zouden regelen. De Schipholregels zouden zich daarnaast
nadrukkelijk niet alleen specifiek op gebruikers in de zin van de Wet luchtvaart richten,
maar zijn van toepassing op een ieder die zich op de luchthaven bevindt. Schiphol stelt
jaarlijks de tarieven en voorwaarden vast voor de activiteiten ten behoeve van het gebruik
van de luchthaven door gebruikers.

ACM stelt vast dat blijkens de Voorwaarde de uitsluiting van de aansprakelijkheid
betrekking heeft op schade en/of persoonlijk letsel ontstaan door of tijdens het verblijf
binnen het luchthavengebied. Daarnaast is bepaald dat degene door wiens handelen of
nalaten Schiphol directe dan wel indirecte schade lijdt daarvoor volledig aansprakelijk is.
In het kader van het gebruik door KLM van de luchthaven, waarbij goederen (zoals
luchtvaartuigen) en personeel van KLM verblijven binnen het luchthavengebied, geldt de
Voorwaarde derhalve ook. Alle tarieven en voorwaarden die door Schiphol vastgesteld zijn
ten behoeve van het gebruik van de luchthaven door gebruikers, zo ook de Voorwaarde,
kunnen op grond van artikel 8.25f, eerste lid, Wet luchtvaart worden getoetst op non-
discriminatie en redelijkheid.

Ook uit de wetgeschiedenis van de Wet luchtvaart leidt ACM af dat onder
gebruiksvoorwaarden niet slechts kwalitatieve prestaties begrepen dienen te worden, maar
dat daaronder ook andersoortige voorwaarden vallen, zoals in onderhavig geval een
beperking van de aansprakelijkheid door Schiphol:

“Op grond van de gebruiksvoorwaarden van de luchthaven voor de aviation-activiteiten,
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met inbegrip van de kwalitatieve prestaties die het onderwerp zal zijn van service level
agreements, zullen individuele afspraken tot stand komen waarin ook extra kwaliteit
kan worden afgesproken.”72

ACM benadrukt dat zijn beoordeling beperkt blijft tot de werking van de Voorwaarde ten
aanzien van gebruikers, zoals gedefinieerd in artikel 8.1b, eerste lid, Wet luchtvaart, voor
de activiteiten die in artikel 2 van het Exploitatiebesluit zijn gedefinieerd.

De stelling van Schiphol, dat de Voorwaarde is neergelegd in de Schipholregels die reeds
met ingang van 1 januari 2009 van toepassing zijn en dat KLM dit nooit eerder in een
consultatie of anderszins ter discussie heeft gesteld, doet naar het oordeel van ACM niet
af aan het feit dat de Voorwaarde deel uitmaakt van de tarieven en voorwaarden zoals
deze op 1 april 2013 gaan gelden en dientengevolge in het kader van een procedure in de
zin van artikel 8.25f Wet luchtvaart door ACM kan worden getoetst.

Aan de vaststelling van de tarieven gaat ingevolge artikel 8.25e, derde lid, Wet luchtvaart
een consultatieronde vooraf, waarin Schiphol de gebruikers raadpleegt over de voor de
volgende periode voorgenomen tarieven en voorwaarden, die ten behoeve van deze
consultatie tijdig bekend worden gemaakt. Bij de bekendmaking van de voorgenomen
tarieven wordt door Schiphol een toelichting gegeven. Wat betreft de tarieven zal Schiphol
de toelichting moeten voorzien van een economische onderbouwing. Zij geeft daarbij een
overzicht van de voorwaarden die daarbij zullen worden gehanteerd.

ACM stelt vast dat de Voorwaarde niet door Schiphol is opgenomen in het
consultatiedocument van 14 september 2012, noch dat hierin een verwijzing naar de
voorwaarde is opgenomen. De gebruikers zijn derhalve niet op de voorgeschreven wijze
door Schiphol geraadpleegd over de Voorwaarde, aangezien deze niet is opgenomen in
het voorstel bedoeld in artikel 8.25e, eerste lid, Wet luchtvaart. Nu de Voorwaarde geldt
met ingang van 1 april 2013 had Schiphol deze derhalve in de consultatie moeten
betrekken.

Het feit dat deze voorwaarde al enige jaren geldt en op of rond 1 januari 2009 per separate
brief aan de gebruikers is medegedeeld, doet naar het oordeel van ACM niet af aan het bij
of krachtens de Wet luchtvaart gestelde ten aanzien van de consultatie. Ook het feit dat
door KLM vragen zijn gesteld over de voorwaarde en hierop is geantwoord door

2 TK 2001-2002, 28074, nr. 3, p. 5.

v/LE



Besluit
Openbaar

137.

138.

139.

140.

Schiphol73, maakt dit niet anders. Immers, niet gebleken is dat de Schipholregels als
zodanig zijn geconsulteerd of hiernaar is gerefereerd in het consultatiedocument. De
enkele beantwoording van vragen door Schiphol is voorts niet gelijk te stellen met
consultatie in de zin van artikel 8.25e Wet luchtvaart.

Bij het beoordelen van de zienswijzen van gebruikers is Schiphol, net als ACM, gehouden
aan het juridisch kader van de Wet luchtvaart. Dat betekent dat Schiphol ervoor dient te
zorgen dat de voorwaarden redelijk en non-discriminatoir zijn. ACM is van oordeel dat de
enkele vaststelling dat Schiphol de consultatie op dit punt niet juist heeft uitgevoerd niet
leidt tot het — materiéle — oordeel dat de Voorwaarde in strijd zou zijn met het vereiste van
redelijkheid.

Ten aanzien van hetgeen KLM heeft aangevoerd omtrent de onredelijkheid van de
Voorwaarde overweegt ACM het volgende.

KLM stelt dat de mate waarin Schiphol haar aansprakelijkheid heeft beperkt als onredelijk
moet worden aangemerkt. Zij voert hiertoe aan dat in de gebruikersvoorwaarden van drie
andere luchthavens, London Heathrow, Berlin Tegel en Sydney, de
aansprakelijkheidsbeperking minder vergaand is dan de beperking door Schiphol.
Daarnaast stelt KLM dat de voorwaarde onredelijk is, omdat de beperking van de
aansprakelijkheid eenzijdig is. De aansprakelijkheid van luchtvaartmaatschappijen jegens
Schiphol is immers op geen enkele wijze beperkt. Met het oog op de onevenwichtige
posities van partijen, de monopoliepositie van Schiphol en het ontbreken van kopersmacht
bij KLM, verzoekt KLM de Raad te onderzoeken op welke wijze tot een redelijke verdeling
van de risico’s op aansprakelijkheid kan worden gekomen.

Schiphol voert aan dat de beperking van de aansprakelijkheid in overeenstemming is met
het Nederlandse recht en de jurisprudentie. Daarnaast is een dergelijke bepaling in de
(internationale) handelspraktijk gebruikelijk en is de bepaling in lijn met de bepalingen die
met Schiphol vergelijkbare luchthavens hanteren. KLM hanteert zelf ook een dergelijke
beperking in het kader van het luchtvervoer. De beginselen van redelijkheid en billijkheid,
zoals neergelegd in het Burgerlijk Wetboek, bevatten voldoende bescherming voor de
gebruikers van de luchthaven.

78 Dossiernummer 104355/1, bijlage 3: bijlage 6 en 104355/1, bijlage 4.
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Nu de wetgever geen nadere handvatten heeft aangereikt voor de beoordeling van de
redelijkheid van voorwaarden komt ACM bij de beoordeling van de redelijkheid van de
Voorwaarde een zekere beoordelingsvrijheid toe. In aansluiting op hetgeen in de
wetgeschiedenis ten aanzien van de redelijkheid van tarieven is opgenomen,” heeft ACM
bij de beoordeling van de redelijkheid van de Voorwaarde betrokken wat ten aanzien van
het vestigen en uitsluiten van aansprakelijkheid gebruikelijk is bij andere luchthavens
(benchmarking). Voorts is van belang wat op grond van het Burgerlijk Wetboek en de
rechtspraak met betrekking to uitsluiting of beperking van aansprakelijkheid als rechtens
juist wordt aanvaard. Daarnaast is ACM van oordeel dat een indicatie of de Voorwaarde
redelijk is of niet, kan zijn hoe de Voorwaarde wordt gehanteerd en in de praktijk uitwerkt.
Derhalve dient niet slechts naar de tekst van de Voorwaarde gekeken te worden.

KLM heeft in haar aanvraag de onevenwichtigheid van de Voorwaarde ten aanzien van de
aansprakelijkheidsrisico’s benadrukt en gesteld dat KLM jegens Schiphol (een monopolist)
geen kopersmacht heeft.

ACM stelt dat in zijn algemeenheid niet geoordeeld kan worden dat, vanwege de enkele
omstandigheid dat tussen Schiphol en KLM een onevenwichtige verhouding zou bestaan,
reeds daarom de Voorwaarde onredelijk zou zijn. Zoals hiervoor gesteld acht ACM bij de
beoordeling van de redelijkheid van de Voorwaarde relevant wat gebruikelijk is bij andere
luchthavens, wat op grond van het BW en de rechtspraak met betrekking tot uitsluiting of
beperking van aansprakelijkheid als rechtens juist wordt aanvaard en hoe de Voorwaarde
wordt gehanteerd en derhalve in de praktijk uitwerkt.

Zoals gesteld heeft ACM in het kader van de beoordeling van de redelijkheid van de
Voorwaarde bezien of en op welke wijze andere luchthavens bepalingen omtrent
aansprakelijkheid hebben opgenomen in hun algemene voorwaarden.

Naast de door KLM overlegde informatie met betrekking tot de algemene voorwaarden van
een aantal luchthavens’® heeft ACM de algemene voorwaarden van de luchthavens die
deel uitmaken van de peer group voor de bepaling van de asset beta’® in zZijn beoordeling

™ TK 2001-2002, 28074, nr. 3, p. 10.
7® Sydney Airport, London Heathrow, Berlin Tegel en Helsinki-Vantaa (Finland).
7® Zie besluit 200141/86.
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betrokken.”” ACM acht het relevant om de voorwaarden van deze luchthavens in zijn
oordeel te betrekken, omdat dit representatieve luchthavens binnen de Europese Unie zijn,
bezien uit een oogpunt van vergelijkbaarheid met de luchthavenactiviteiten van Schiphol.
Daarnaast heeft ACM de algemene voorwaarden van twee Nederlandse luchthavens in
zijn beoordeling betrokken die geen deel uitmaken van de Schiphol Group.”® ACM acht het
relevant om deze luchthavens bij de beoordeling te betrekken, omdat deze onder de
werking van het Nederlands recht vallen.

146. Op basis van deze gegevens concludeert ACM in de eerste plaats dat het beperken van
aansprakelijkheid door luchthavens in algemene voorwaarden niet ongebruikelijk is. Dit
wordt onderschreven door een Europese verzekeringsmakelaar die marktleider is op het
gebied van te verzekeren luchtvaartrisico’s. Deze stelt in een door Schiphol overgelegde
brief zelfs dat in zijn algemeenheid het beperken van aansprakelijkheid door luchthavens
in algemene voorwaarden gebruikelijk is.”

147. Daarnaast heeft ACM geconstateerd dat de algemene voorwaarden van diverse
luchthavens eveneens een bepaling bevatten waarbij aansprakelijkheid jegens de
betreffende luchthaven gevestigd wordt, dan wel een verplichting voor de wederpartij van
de luchthaven is opgenomen om hun aansprakelijkheid afdoende te verzekeren. ACM
concludeert dan ook dat ook het vestigen van aansprakelijkheid van degenen die gebruik
maken van de luchthaven jegens luchthavens niet ongebruikelijk is.

148. Ten aanzien van de door KLM gestelde onevenwichtigheid met betrekking tot de
aansprakelijkheidsrisico’s stelt ACM vast dat ook diverse onderzochte luchthavens® in hun
algemene voorwaarden hun eigen aansprakelijkheid enerzijds beperkt hebben en
aansprakelijkheid van gebruikers jegens de luchthaven anderzijds hebben gevestigd.
Hieruit kan naar het oordeel van ACM geconcludeerd worden dat het hanteren van een
voorwaarde waarbij enerzijds aansprakelijkheid wordt uitgesloten en anderzijds
aansprakelijkheid wordt gevestigd op zich niet ongebruikelijk is.

"7 Fraport, Aeroporti di Roma (Gemina), Vienna Airport en Copenhagen Airport. ACM heeft niet kunnen vaststellen dat
Aeroports de Paris algemene voorwaarden hanteert waarin een bepaling omtrent aansprakelijkheid is opgenomen. De
algemene voorwaarden van Fiumicino Airport en Ciampino Airport (Aeroporti di Roma Group) bevatten geen algemene
bepaling omtrent aansprakelijkheid.

78 Maastricht Aachen Airport en Groningen Airport Eelde.

" Dossiernummer 105355/18, bijlage 5.

% Berlin Tegel, Sydney Airport, Groningen Airport Eelde en Maastricht Aachen Airport.
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Gezien het voorgaande is ACM van oordeel dat in zijn algemeenheid niet geoordeeld kan
worden dat het feit dat Schiphol een bepaling in haar algemene voorwaarden heeft
opgenomen die betrekking heeft op het beperken van haar aansprakelijkheid enerzijds en
het vestigen van aansprakelijkheid van anderen (waaronder gebruikers) jegens haar
anderzijds als onredelijk aangemerkt dient te worden.

ACM heeft vervolgens bezien of de mate waarin Schiphol haar aansprakelijkheid beperkt
heeft vergelijkbaar is met de onderzochte luchthavens. ACM is van oordeel dat in zijn
algemeenheid de Voorwaarde niet dusdanig af lijkt te wijken van wat bij andere
luchthavens gebruikelijk is dat om die reden geoordeeld moet worden dat de Voorwaarde
onredelijk zou zijn. ACM merkt hierbij op dat de voorwaarden die de verschillende
luchthavens hanteren bezien dienen te worden in het licht van de geldende nationale
wetgeving en de uitleg daarvan door de nationale rechter. Aan de in de verschillende
voorwaarden gehanteerde begrippen als “opzet”, “roekeloosheid” en “nalatigheid”81 kan
naar het oordeel van ACM dan ook geen doorslaggevende betekenis worden toegekend in
de beoordeling omtrent de redelijkheid van de door Schiphol gehanteerde voorwaarde

ACM overweegt dat gesteld noch gebleken is dat de inhoud van de Voorwaarde in zijn
algemeenheid in strijd zou zijn met het tussen partijen geldende Nederlandse recht en de
bestaande jurisprudentie van de Nederlandse burgerlijke rechter over de
aanvaardbaarheid van dergelijke bedingen. Indien KLM van mening is dat in een
voorkomend geval de toepassing van de Voorwaarde naar maatstaven van redelijkheid en
billijkheid onaanvaardbaar zou zijn, dan kan zij de burgerlijke rechter verzoeken te bepalen
dat de voorwaarde buiten toepassing dient te blijven. Het oordeel van de burgerlijke
rechter zal afhangen van de specifieke omstandigheden van het geval.

Zoals eerder gesteld, is voorts een indicatie voor de redelijkheid van de Voorwaarde hoe
deze wordt gehanteerd en derhalve in de praktijk uitwerkt.

KLM heeft op verzoek van ACM een overzicht overgelegd van claims die door of namens
Schiphol bij KLM zijn ingediend voor schade als gevolg van incidenten waar zij KLM voor
aansprakelijk acht.® De incidenten hebben plaatsgevonden tussen 1998 en 2013. Uit het

8 De meeste algemene voorwaarden zijn in het Engels opgesteld. De hierin gehanteerde begrippen “intent” of

“intention”, “reckless” of “ recklessly” en “negligence” zijn ten behoeve van de leesbaarheid vertaald.
8 Dossiernummer 104355/25.
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157.

overzicht blijkt dat door KLM in deze periode in totaal [VERTROUWELIJK] euro is
uitbetaald aan Schiphol. Uit navraag is gebleken dat, behoudens één claim, de in het
overzicht opgenomen claims als gevolg van het eigen risico van KLM voor haar eigen
rekening zijn gekomen.

Uit de omstandigheid dat tussen 1998 en 2013 kosten van claims voor rekening voor KLM
zijn gekomen, kan ACM niet concluderen dat daarom de Voorwaarde in de praktijk
onredelijk uit zou werken. KLM heeft haar stelling, dat zij substantiéle eigen risico’s dient te
aanvaarden om haar premielasten tot draagbare niveaus te beperken, niet nader
onderbouwd of geconcretiseerd. Het is ACM dan ook niet gebleken dat het eigen risico en
de premielasten van KLM, bezien in het licht van de Voorwaarde, onredelijk zouden zijn.
Daarnaast heeft KLM desgevraagd geen andere feiten of omstandigheden aangevoerd op
basis waarvan geoordeeld zou moeten worden dat toepassing van de Voorwaarde in
specifieke gevallen heeft geleid heeft tot een onredelijke uitkomst voor KLM.

Het voorgaande in onderlinge samenhang bezien, is ACM van oordeel dat de Voorwaarde
niet als onredelijk aangemerkt kan worden. Gelet hierop is ACM van oordeel dat de
eerdere vaststelling, dat Schiphol de consultatie ten aanzien van de Voorwaarde niet juist
heeft uitgevoerd, er in dit specifieke geval niet toe leidt dat om die reden de Voorwaarde
buiten toepassing zou moeten blijven. Niettemin wijst ACM er op dat Schiphol de
Voorwaarde, indien en voor zover deze van toepassing zal zijn op gebruikers als bedoeld
in artikel 8.1b, eerste lid, Wet luchtvaart voor de activiteiten die in artikel 2 van het
Exploitatiebesluit zijn gedefinieerd, in de consultatie dient te betrekken.

Nu de Voorwaarde niet als onredelijk kan worden aangemerkt, ziet ACM, voor zover zij
daar al toe bevoegd zou zijn, geen aanleiding om te onderzoeken op welke wijze tot een
andere verdeling van de risico’s op aansprakelijkheid kan worden gekomen. ACM merkt
nog op dat de enkele omstandigheid dat wellicht een andere verdeling van
aansprakelijkheid mogelijk zou zijn, dit niets afdoet aan de vaststelling dat de thans
opgenomen voorwaarde naar het oordeel van ACM niet onredelijk moet worden geacht.

Lounge 2

KLM heeft bij schrijven van 18 januari 2013 de Aanvraag nader geformuleerd en de Raad
verzocht te bepalen of er ‘Kosten In Samenhang Met Investering’ (hierna: KISMI) in de
geprognosticeerde kosten van 2013 en daarmee in de Tarieven zijn verwerkt. Indien dit het
geval is verzoekt KLM de Raad te bepalen dat deze kosten niet in de Tarieven hadden
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mogen worden doorberekend nu deze verbouwing niet op de voorgeschreven wijze is een
consultatie is betrokken en dat geen kosten van de verbouwing van Lounge 2 in
toekomstige tarieven mogen worden betrokken zolang geen consultatie heeft
plaatsgevonden.

ACM beoordeelt in het hiernavolgende of Schiphol zogenaamde KISMI van de verbouwing
van Lounge 2 in de kostenbasis van de Tarieven van Schiphol zijn verwerkt.

Zowel in haar schriftelijke reactie van 5 februari 2013 op de zienswijze van KLM als in haar
betoog tijdens de hoorzitting heeft Schiphol gesteld dat in het consultatiebudget voor 2013
geen KISMI zijn opgenomen. Desgevraagd heeft Schiphol aan de Raad na de hoorzitting
het overzicht verstrekt zoals weergegeven in tabel 3 met betrekking tot de KISMI, zoals
deze in de consultatie zijn opgenomen.

Sub afdeling | C2013 Aviation | C2013 Security | Project

SSE-SEC 0 500 | Progress programma
OPS-M 499 31 | Total Airport Management TAM/IRO
Backbone (tijdelijke maatregelen inzet BOS),
OPS-BAG 1.000 0 | Baggage in control en Upgrade D-hall
Vogelradar detectie systeem, Vervanging
OPS-AO 800 0 | Platformbussen, D-pier stemvork
OPS-PS 150 0 | Verhuizing V-hal + toegangspoort ID
OPS-PS 150 0 | Masterplan Gates
Redesign Passenger Process (RPP), pilots Self
OPS-PS 350 0 | Service Boarding, Self Service drop off ID-fase
ASM-M 62 5 | Stelpost modificaties PLUS
ASM-TRE 560 0 | Instandhoudingsprojecten Terminal (stelpost)
Huisvesting aannemers, GH baai,
ASM-AMS 1.340 0 | Hemelwaterafvoer, Bereikbaarheid
ICT 603 200 | Diverse ICT projecten
ASM-TRE 2.000 0 | Masterplan
Overige 252 3 | Diverse kleinere bedragen
7.766 739 | IATA template C2013 adjusted information

Tabel 3: KISMI in Consultatie 2013 (bedragen * 1.000 euro)
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160. Bij dit — aan KLM doorgezonden — overzicht heeft Schiphol de volgende schriftelijke
toelichting gegeven:

“In de hoorzitting inzake de KLM aanvraag is ons verzocht om informatie aan te
leveren waatruit blijkt dat er geen KISMI kosten zijn opgenomen voor het project
Redevelopment Lounge Il. In de ‘detailed underlying information’ welke onderdeel
uitmaakt van de consultatiestukken, zijn voor de PMC Aviation en Security de kosten
per kostensoort opgenomen. Hierin is ook de kostensoort: expenses related to
investments opgenomen. Dit betreft een optelsom van de posten op de betreffende
kostensoort, zoals gebudgetteerd door de verschillende organisatieonderdelen
(subafdelingen). Onderstaand het overzicht van de door de subafdelingen
gebudgetteerde posten, zoals toegerekend aan PMC Aviation en Security. Zoals te
zien is hier in géén post opgenomen voor het project Redevelopment Lounge I1.”

161. ACM ziet in het licht van hetgeen Schiphol hierover eerder in haar schriftelijke reactie op
de zienswijze van KLM heeft verklaard, geen aanleiding om aan de juistheid van deze
informatie te twijfelen. Op basis hiervan stelt ACM vast dat Schiphol geen kosten die
samenhangen met de investering in de verbouwing van Lounge 2 heeft verwerkt in de
Tarieven. Gelet hierop bestond dan ook geen verplichting voor Schiphol dit in de
consultatie ten aanzien van de Tarieven te betrekken.

162. KLM heeft nog gewezen op het risico dat de kosten van de verbouwing van Lounge 2 in
toekomstige tarieven zullen worden doorberekend, zonder dat zij over die verbouwing is
dan wel zal worden geconsulteerd. Met deze klacht overschrijdt KLM in wezen de grenzen
van de aanvraag en de procedure als hier aan de orde. Kosten die mogelijk in toekomstige
tarieven zullen worden verwerkt, kunnen in deze procedure, die betrekking heeft op de
tarieven en voorwaarden per 1 april 2013, niet aan de orde komen. Niettemin wijst ACM
partijen op de door Schiphol tijdens de hoorzitting in dit verband uitdrukkelijk gedane
toezegging dat KLM ook in het verdere proces op een voor haar genoegzame wijze zal
worden geraadpleegd. Voor zover KLM alsdan van opvatting is, dat Schiphol daarin toch
tekort schiet, kan zij daar desgewenst in een toekomstige aanvraagprocedure tegen
opkomen.

7.5 Toepassing kostentoerekeningssysteem

BC-corridor
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KLM verzoekt de Raad te oordelen dat Schiphol in de jaren 2008 tot en met 2011 het
kostentoerekeningssysteem onjuist heeft toegepast en een onjuiste toerekening van
vierkante meters heeft verwerkt in haar tarieven. Voorts verzoekt KLM de Raad te bepalen
dat Schiphol gehouden is om het bedrag aan kosten, dat ten onrechte aan
luchtvaartactiviteiten is toegerekend en ten onrechte is verwerkt in de tarieven die golden
of gelden voor de periode tot 1 april 2013, aan de gebruikers terug te geven door
verwerking van een correctie in de tarieven of op zodanige ander wijze als de Raad
passend oordeelt.

Zoals ACM in randnummers 97 tot en met 102 heeft overwogen, dient KLM ten aanzien
van dit verzoek niet-ontvankelijk verklaard te worden. De stelling van KLM dat zij de klacht
niet eerder had kunnen aanvoeren, leidt niet tot een ander oordeel.

Gemeenschappelijke Meldkamer Infrastructuur

165.

166.

167.

168.

KLM verzoekt de Raad te oordelen dat Schiphol in de jaren vanaf ingebruikname van de
Gemeenschappelijke Meldkamer Infrastructuur (GMI) in 2009 het
kostentoerekeningssysteem onjuist heeft toegepast en een onjuiste toerekening van
kosten heeft verwerkt in haar tarieven. Zoals ACM in randnummers 97 tot en met 102 heeft
overwogen dient KLM voor zover haar verzoek betrekking heeft op de tarieven die gelden
of golden voor 1 april 2013 niet-ontvankelijk verklaard dient te worden.

Ten aanzien van de stelling van KLM dat Schiphol het kostentoerekeningssysteem onjuist
heeft toegepast en een onjuiste toerekening van kosten heeft verwerkt in haar Tarieven,
overweegt ACM als volgt.

Uit het kostentoerekeningssysteem volgt dat via doorbelastingen en allocaties een
toerekening van de geregistreerde kosten en opbrengsten resulteert naar vier
zogenaamde Business Areas. Een Business Area (hierna: BA) bestaat uit een aantal
Product Markt Combinaties (hierna: PMC). Een PMC is een clustering van activiteiten op
basis van externe levering van een specifiek product aan een specifieke klantengroep,
omvang (omzet, rendement, activa), risicoprofiel en regelgeving. De resultaten van de
luchtvaartactiviteiten worden in deze systematiek geclusterd naar de BA Aviation, die is
opgesplitst in de PMC Aviation en de PMC Security.

KLM stelt in feite dat sprake zou zijn van medegebruik van de GMI ten behoeve van niet-
luchtvaartactiviteiten, terwijl Schiphol een deel van de kosten van de GMI enerzijds heeft
toegerekend aan luchtvaartactiviteiten (PMC Aviation) en anderzijds een deel aan
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beveiligingsactviteiten (PMC Security). Anders gezegd is de GMI volgens KLM een
gemeenschappelijk activum waarop een verdeelsleutel toegepast had moeten worden die
recht doet aan de mate van medegebruik voor niet-luchtvaartactiviteiten. Door de huidige
wijze van toerekening zouden de Tarieven niet voldoen aan het vereiste van
kostenoriéntatie.

169. Schiphol stelt dat de kosten van activa van de GMI grotendeels worden toegerekend aan
de PMC Security en voor een klein deel aan de PMC Aviation. De beheerskosten kosten
van de GMI zijn gedeeld toegerekend aan de PMC Aviation (32 procent) en de PMC
Security (68 procent). De afschrijvingskosten van de activa van de GMI worden 100
procent toegerekend aan de PMC Security.

170. In haar brief van 19 december 2012% heeft Schiphol aangegeven dat sprake is van
onjuiste toerekening en dat alle beheerskosten van de GMI aan de PMC Security moeten
worden toegerekend en niet moeten worden verdeeld over luchtvaartactiviteiten (PMC
Aviation) en beveiligingsactiviteiten (PMC Security).

171. Gelet op de uitspraak van de Rechtbank van 20 januari 2009%*, dient ACM zich te
beperken tot hetgeen in de aanvraag naar voren is gebracht. ACM is derhalve niet
bevoegd om buiten de omvang van de Aanvraag te treden en het door Schiphol gestelde
dat sprake is van onjuiste toerekening van de beheerskosten van de GMI in het kader van
de Aanvraag te beoordelen. ACM overweegt eveneens dat hetgeen KLM heeft
aangevoerd in haar reactie van 20 maart 2013%°, wat betreft de hoogte van de
afschrijvingskosten en de beheerskosten van de GMI, alsmede de verdeling van de
beheerskosten over luchtvaartactiviteiten en beveiligingsactiviteiten, niet in de Aanvraag
naar voren is gebracht en derhalve buiten de omvang van de Aanvraag valt.?® Gelet op het
voorgaande, kan ACM thans slechts beoordelen of Schiphol terecht geen kosten van de
GMI heeft toegerekend aan niet-luchtvaartactiviteiten, daarbij in het midden latend of
daadwerkelijke toerekening van de beheerskosten van de GMI door Schiphol in
overeenstemming is met het kostentoerekeningssysteem.

® Dossiernummer 104355/18.

8 Zie uitspraak van de rechtbank Rotterdam van 20 januari 2009, LJN: BI2855, r.0. 2.7.2.
® Dossiernummer 104355/66.

% Artikel 6, eerste lid en onder d, van het Exploitatiebesluit en Stb. 2006, 333, p. 30-31.
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Teneinde te beoordelen of Schiphol terecht geen kosten van de GMI heeft toegerekend
aan niet-luchtvaartactiviteiten dient ACM de vraag te beantwoorden of gebleken is dat de
GMI mede wordt gebruikt voor niet-luchtvaartactiviteiten. Hiertoe overweegt ACM als volgt.

173.[VERTROUWELIJK]

174. [VERTROUWELIJK]

175. [VERTROUWELIJK]

176. [VERTROUWELIJK]

177.

178.

179.

ACM overweegt dat op grond van artikel 2, eerste lid, aanhef en onder d, Exploitatiebesluit
onder luchtvaartactiviteiten zijn begrepen de activiteiten “ten behoeve van de uitvoering
van de beveiliging van passagiers en hun bagage, alsmede vracht, waaronder mede
begrepen de faciliteiten voor grenscontrole”

Uit de toelichting bij het Exploitatiebesluit®”, in samenhang met de Verordening 300/2008
en afdeling 3A van de Luchtvaartwet, volgt dat de gehele beveiliging van de luchthaven
een verantwoordelijkheid van Schiphol is.

“Voor beveiligingsvoorzieningen, voor zover deze door de exploitant worden
aangeboden, is het niet de bedoeling dat dergelijke voorzieningen door anderen
worden aangeboden en een substituut vormen voor de beveiligingsvoorzieningen van
de exploitant, nu de exploitant een wettelijke taak heeft om beveiligingsvoorzieningen
te treffen. Bij beveiligingsvoorzieningen zou overigens naast de expliciet genoemde
faciliteiten voor grenscontroles eveneens onder meer kunnen worden gedacht aan
maatregelen voor criminaliteitsbestrijding en ter handhaving van de openbare orde.”

Uit het bij of krachtens Afdeling 3A van de Luchtvaartwet bepaalde volgen de
verplichtingen van Schiphol met betrekking tot de beveiliging. Zo dient Schiphol op grond
van artikel 37e Luchtvaartwet een plan te hebben voor de beveiliging van de luchthaven,
dat goedgekeurd moet worden door de Minister. De uitvoering van de verplichtingen van
Schiphol vereist een groot aantal samenhangende maatregelen, die naar het oordeel van

% Stb. 2006, 333, p. 26.
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182.

183.

184.

185.

ACM niet los van elkaar kunnen worden gezien, zonder dat daarmee afbreuk wordt
gedaan aan de effectiviteit.

Uit de toelichting bij het Exploitatiebesluit blijkt dat ‘beveiliging’ breed moet worden
opgevat. Onder meer criminaliteitsbestrijding en handhaving van de openbare orde vallen
hieronder. De kosten hiervan zijn derhalve toerekenbaar aan de beveiliging van passagiers
en hun bagage en dit betreffen op grond van artikel 2, eerste lid, aanhef en onder d,
Exploitatiebesluit luchtvaartactiviteiten. Naar het oordeel van ACM kan uit de toelichting
bovendien worden afgeleid dat ook de kosten van andere dan de aldaar genoemde
maatregelen aan de beveiliging van passagiers en hun bagage kunnen worden
toegerekend.

Ten aanzien van hetgeen KLM naar voren brengt, overweegt ACM het volgende.
[VERTROUWELIJK]

Een en ander wordt ook ondersteund door de informatie die Schiphol aan de Raad heeft
overgelegd. [VERTROUWELIJK]

[VERTROUWELIJK]

Blijkens een door Schiphol overlegde raamovereenkomst inzake de samenwerking
betreffende de GMI, waar KLM eveneens partij bij is, is voor het beheersen van huidige en
toekomstige risico’s op het gebied van beveiliging en veiligheid een besturingsmodel
opgezet — Beveiliging en Publieke Veiligheid Schiphol — dat zich richt op een integrale
aanpak van terrorismebestrijding, orde en veiligheid, criminaliteit en grensbewaking.
Binnen dit kader is besloten tot het ontwikkelen van een GMI als technische ondersteuning
bij het structureel beheersen van de publieke en private beveiliging en veiligheidsoperaties
op de Luchthaven.®® In artikel 5 van de raamovereenkomst is bepaald dat Schiphol de door
haar gefinancierde investeringen en exploitatiekosten, voor zover het activiteiten betreft
gericht op de beveiliging van passagiers en hun bagage, kan doorbelasten aan gebruikers
op basis van de Wet luchtvaart en in overeenstemming met het
kostentoerekeningssysteem.

Andere partij bij de raamovereenkomst is de Staat der Nederlanden, vertegenwoordigd
door de Minister van Justitie, namens deze de nationaal coérdinator terrorismebestrijding;

% Dossiernummer 104355/68.
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186.

187.

de Minister van Binnenlandse Zaken, namens deze het plaatsvervangend hoofd van de
Algemene Inlichtingen- en Veiligheidsdienst; de Minister van Defensie, namens deze de
Commandant Koninklijke Marechaussee; de Staatssecretaris van Financién, namens deze
het managementteam Belastingdienst. De partijen bij de raamovereenkomst zijn de
gebruikers van de GMI.

Gelet op het voorgaande concludeert ACM dat de GMI ontwikkeld is ten behoeve van een
integrale aanpak van terrorismebestrijding, orde en veiligheid, criminaliteit en
grensbewaking. De GMI is onderdeel van een systeem dat is gericht op de beveiliging van
de luchthaven als geheel. De GMI biedt een technische ondersteuning bij het structureel
beheersen van de publieke en private beveiliging en veiligheidsoperaties op Schiphol. Dit
doel is door KLM niet bestreden en KLM is overigens ook partij bij de eerdergenoemde
raamovereenkomst. Nu door KLM ook niet nader geconcretiseerd en onderbouwd is op
welke wijze de GMI gebruikt zou worden voor niet-luchtvaartactiviteiten is ACM, gelet op
het voorgaande, niet gebleken is dat de GMI (mede) gebruikt wordt voor niet-
luchtvaartactiviteiten. Schiphol heeft naar het oordeel van ACM de kosten van de GMI
terecht toegerekend aan luchtvaartactiviteiten.

Besluit

ACM besluit,

dat de Aanvraag van KLM niet-ontvankelijk is wat betreft het verzoek om te oordelen dat
Schiphol het kostentoerekeningssysteem in eerdere jaren bij het vaststellen van de
tarieven en voorwaarden onjuist heeft toegepast, en voor het overige ontvankelijk is;

dat Schiphol in strijd met het bepaalde in artikel 8.25e, derde lid, Wet luchtvaart heeft
gehandeld door verkeers- en vervoersprognoses te hebben gehanteerd voor de
vaststelling van de verrekening, bedoeld in artikel 8.25d, tiende lid, Wet luchtvaart over het
boekjaar 2011, terwijl die cijfers niet bij gebruikers zijn geconsulteerd;

dat de tarieven voor de beveiliging van passagiers en hun bagage alsmede vracht van
Schiphol per 1 april 2013, voor zover beoordeeld in dit besluit, niet kostengeoriénteerd en
dus in strijd zijn met het bepaalde in artikel 8.25, vierde lid, Wet luchtvaart;
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dat Schiphol in strijd met het bepaalde in artikel 8.25e, derde lid, Wet luchtvaart heeft
gehandeld door de Schipholregels, met name artikel 31 daarvan, niet bij gebruikers te
hebben geconsulteerd.

188. Nu ACM op grond van artikel 8.25f, tweede lid, Wet luchtvaart, geen tarieven of

voorwaarden heeft aangewezen die per 1 april 2013 niet in werking kunnen treden, geeft
zij geen toepassing aan artikel 8.25f, vierde lid, Wet luchtvaart.

Den Haag, 23 april 2013

Autoriteit Consument en Markt
namens deze,

Woag.

dr. F.J.H. Don
bestuurslid

Tegen dit besluit kan degene wiens belang daarbij rechtstreeks is betrokken, binnen zes weken
na bekendmaking beroep instellen bij de Rechtbank Rotterdam, Sector Bestuursrecht, Postbus
50950, 3007 BL Rotterdam.
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