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Rezumatul cererii de decizie preliminara intocmit in temeiul articolului 98
alineatul (1) din Regulamentul de procedura al Curtii de Justitie

Data depunerii:
8 august 2023
Instanta de trimitere:
Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio.(ltalia)
Data deciziei de trimitere:
2 august 2023
Reclamanta:

Trenitalia SpA

Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato

Obiectul procedurii principale

Actiune gintrodusa “la “Iribunale amministrativo per il Lazio (Tribunalul
Administrativ Regional, din Lazio, denumit in continuare ,,TAR Lazio”) de
societatea Trenitaliapprin care se solicitd anularea deciziei adoptate de Autorita
garante della ¢encorrenza e del mercato (Autoritatea pentru protectia concurentei
st aypietei, denumitd in continuare ,,AGCM?”) prin care aceasta din urma a obligat
accastd, societate la plata unei amenzi pentru ca a recurs la o practica comerciald
neleiala interzisa de Codul consumului.

Obiectul si temeiul juridic al trimiterii preliminare

Trimiterea preliminara dispusa de TAR Lazio, in temeiul articolului 267 TFUE,
priveste interpretarea dreptului Uniunii, in special a articolului 11 din Directiva
2005/29, in contextul aplicarii articolului 14 din Legea nr. 689 din 24 noiembrie
1981 in cazul procedurilor de investigatie privind incalcarile in detrimentul
consumatorilor.
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Intrebarea preliminara

»Articolul 11 din Directiva 2005/29/CE a Parlamentului European si a Consiliului
din 11 mai 2005, interpretat in lumina principiilor protectiei consumatorilor si
efectivitatii actiunii administrative, trebuie interpretat in sensul cd se opune unei
reglementari nationale precum cea care rezultd din aplicarea articolului 14 din
Legea nr. 689 din 24 noiembrie 1981, astfel cum a fost interpretatd in
jurisprudenta, care impune Autorita garante della concorrenza e del mercato
[Autoritatii pentru protectia concurentei si a pietei] sd initieze procedura de
investigatie pentru constatarea unei practici comerciale neloiale Tntr-unytermen de
decadere de 90 de zile de la data la care autoritatea a luat cunostintdde elementele
esentiale ale incalcarii, aceste elemente putdndu-se limita ld primaysesizare a
incalcarii?”

Dreptul Uniunii invocat

Directiva 2005/29/CE a Parlamentului European si a,Consiliuluridin 11 mai 2005,
n special articolul 11

Dreptul national invocat

Decreto legislativo 6 settembre 2005, n. 206y (Decretul legislativ nr. 206 din 6
septembrie 2005, denumit Tngeontimuarey,Codul consumului”):

Articolul 27 (versiunea Tn.vigoare Iasmomentul deschiderii investigatiei):

,1. Autorita garante “della“.concorrenza e del mercato [Autoritatea pentru
protectia concugenteinsi aypieteily, dénumitd in continuare ,,autoritatea”, exercita
competentele prevazute de, prezentul articol, de asemenea, in calitate de autoritate
competentd.pentru “punereaiin aplicare a Regulamentului 2006/2004/CE al
Parlamentului European si al Consiliului din 27 octombrie 2004 privind
cooperarea dintre auteritdtile nationale insdrcinate sa asigure aplicarea legislatiei
Tn materie de protectiec a consumatorului, in limitele dispozitiilor legale.

1 bisnChiar n sectoarele reglementate, in temeiul articolului 19 alineatul 3,
competenta ‘de” a interveni impotriva comportamentelor profesionistilor care
constituie \0 practicd comerciala neloiald, fara a aduce atingere respectarii
reglementarii in vigoare, revine cu titlu exclusiv Autorita garante della
concorrenza e del mercato [Autoritatii pentru protectia concurentei si a pietei],
care o exercitd pe baza competentelor prevazute la prezentul articol, dupa
obtinerea avizului autoritatii de reglementare competente.

2.  Autoritatea, fie din oficiu, fie la cererea oricarei persoane sau organizatii
interesate, interzice continuarea practicilor comerciale neloiale si elimina efectele
acestora. Tn acest scop, autoritatea utilizeaza, de asemenea, puterile de ancheta si
de executare a legislatiei prevazute in Regulamentul 2006/2004/CE mentionat Tn
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ceea ce priveste Incdlcdrile care nu au caracter transfrontalier. [...] Interventia
autoritatii este independentd de aspectul dacd consumatorii sunt pe teritoriul
statului membru 1n care se afla sediul profesionistului sau pe teritoriul unui alt stat
membru. [...]

3. Autoritatea poate dispune, printr-o decizie motivata, suspendarea provizorie
a practicilor comerciale neloiale, in cazul in care existd o urgenta deosebita. In
orice caz, aceasta informeaza profesionistul cu privire la deschiderea investigatiei

[.-].

9. Prin decizia de interzicere a practicii comerciale neloiale, autoritatea
dispune, de asemenea, aplicarea unei sanctiuni administrativepéeuniare cuprinse
intre 5 000,00 de euro si 5000000 de euro, tindnd scama,de, gravitatea siyde
durata incalcarii. [...]

11. Autoritatea pentru protectia concurentei si a pietei reglementeazaprintr-un
regulament propriu, procedura de investigatie, astfel inedt sa‘asiguce respectarea
principiului contradictorialitatii, cunoasterea deplind a faptelorisi consemnarea
ntr-un proces-verbal [...]

13. Pentru amenzile administrative aplicate,ca urmare aincalcarii prezentului
decret se respectd, in masura in eare acestea ‘sunt, aplicabile, dispozitiile care
figureaza in capitolul I sectiuneall, precum si, dispezititle articolelor 26, 27, 28 si
29 din Legea nr. 689 din 24 noiembrienl 981, cu'medificarile ulterioare. [...]”.

Articolul 27 alineatul 1 (¥ersiungawezultatain urma modificarii din 2021):

,»1. Autoritatea pentru‘protectia congcurentei si a pietei, denumita in continuare
«autoritatea», exeréitd competentele prevazute de prezentul articol, de asemenea,
in calitate de autoritate competenta, in conformitate cu Regulamentul (UE)
2017/2394_alParlamentulur Eurepean si al Consiliului din 12 decembrie 2017
privind cooperarea dintre ‘autotititile nationale insarcinate sa asigure respectarea
legislatiei \in materie \de protectic a consumatorului si de abrogare a
Regulamentului (CE) At 2006/2004, 1n limitele dispozitiilor legale [...]".

Legge 24 novembre 1981, n. 689, ,,Modifiche al sistema penale” (Legea nr. 689
din 24 notembrie 1981, ,,Modificari ale sistemului penal”):

Articolul 12

,Dispozitiile prezentului capitol sunt respectate, in masura in care sunt aplicabile
si cu exceptia cazului in care se prevede altfel, In privinta tuturor incalcarilor
pentru care se prevede sanctiunea administrativd constand in plata unei sume de
bani, chiar daca o astfel de sanctiune nu este prevazuta ca alternativa la o
sanctiune de natura penala. [...]".

Articolul 14
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»Atunci cand este posibil, incalcarea trebuie notificatd imediat atat
contravenientului, cat si persoanei obligate in solidar la plata sumei datorate ca
urmare a incalcarii respective.

Tn cazul in care nu a fost efectuatd notificarea imediatd a incalcarii citre toate
persoanele mentionate la alineatul anterior sau citre o parte dintre acestea,
detaliile cu privire la incalcare trebuie notificate persoanelor interesate care au
resedinta pe teritoriul Republicii in termen de 90 de zile si celor care au resedinta
in strdinatate in termen de 360 de zile de la constatarea incalcarii.

]

Obligatia de plata a sumei datorate pentru incédlcare se stinge fata de‘perseana care
nu a fost notificatd cu privire la incalcare in termenul stabilit.”

Articolul 28

,Dreptul de a percepe sumele datorate pentru incalcarilé,prevézute de prezenta
lege se prescrie in termen de 5 ani de la datagavarsirii incalcawii.

Intreruperea termenului de prescriptie/@sténeglefnentata d¢ dispozitiile Codului
civil.”

Delibera Agem 1° aprile 2015,an. 25411 ,,Regelamento sulle procedure istruttorie
in materia di tutela del consumatote” (Decizia AGCM nr. 25411 din 1 aprilie 2015
»Regulamentul privind #procedurile, deWinvestigatie in domeniul protectiei
consumatorilor’):

Articolul 6

,»1. Dupa cesa evaluat'informatiile aflate in posesia sa si informatiile care i-au fost
aduse la eunostinta prin eererea de interventie mentionata la articolul 4, persoana
responsabila de procedurainitiaza investigatia pentru a verifica existenta unei
publicitati tnseldtoare,sau comparative nelegale, astfel cum se prevede in Decretul
legislativ privind publicitatea inseldtoare, sau a unor practici comerciale neloiale,
astfel cum se‘prevede in Codul consumului. Deschiderea investigatiei se dispune
in termenyde 180 de zile de la primirea cererii de interventie, termen care se
intterupeiin cazul unei cereri de informatii pana la primirea acestora.

2. Persoana responsabila de procedurd comunica partilor deschiderea investigatiei
si informeaza celelalte parti interesate care au depus o cerere de interventie in
temeiul articolului 4 [...]".

Prezentare pe scurt a situatiei de fapt si a procedurii principale

Trenitalia (denumita in continuare ,,reclamanta”) este o societate publica detinuta
integral de Ferrovie dello Stato Italiane [al carei capital este, la rindul sdu, detinut
in intregime de Ministero dell’economia e delle finanze (Ministerul Economiei si
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Finantelor)]. In anul 2017, AGCM a stabilit existenta unei practici comerciale
neloiale Tn detrimentul consumatorilor, aplicata de catre reclamanta, principala
societate de transport feroviar de calatori din Italia. In special, sistemul de cautare
pentru achizitionarea biletelor de tren pe internet si la automatele automate pentru
bilete nu ar fi indicat consumatorilor solutiile de calatorie cu trenuri regionale,
indicAndu-le in principal pe cele cu trenuri de mare viteza (mai scumpe).

Astfel, incepand cu anul 2011, AGCM a primit mai multe sesizari in acest sens
din partea consumatorilor. Ca urmare a acestor sesizari, la 21 octombrie 2016,
AGCM a addugat la dosar un suport informatic cu toate simuldrile efectuate, intre
sfarsitul lunii august si sfarsitul lunii septembrie 2016, de catre funetionatii sai cu
ocazia achizitionarii de bilete online pe website-ul Trenitaliat La, 15, noiembrie
2016, AGCM a notificat reclamantei decizia de deschidere agprocedutii. In,acecasi
zi, aceasta a efectuat un control la sediul societatii care a avut ca rezultatobtinerea
de documente. Avocatii reclamantei au avut posibilitatea‘de a,consulta dosarul in
mai multe randuri si au putut depune memorii in apézare. in plus, reclamanta a
fost ascultata in cadrul unei audieri.

In urma unei indelungate investigatii, AGCM a adoptat¥a 19 falie 2017, o decizie
de sanctionare a reclamantei, prin (care a, aplicat o, 4anctiune pecuniard
semnificativa (5000 000 de euro). Potrivit AGCM, practica neloiala ar fi fost
initiatd in anul 2012, si anume odatd cu“implementarea completa a sistemului
informatic de cautare pentru achizitionarea de bilete de tren si ar fi fost incd in
curs in anul 2017, cand a fost adoptata decizia dessanctionare.

Reclamanta a contestat aceasta decizicysoliCitdnd anularea acesteia pentru motivul
ca AGCM ar fi initiat'eu intarzierezprocedura de constatare a incalcarii, si anume
dupd expirarea termenului de, 90 de, zile prevazut la articolul 14 din Legea
nr. 689/1981.

Argumentele esentiale,ale\partilor din procedura principala

Potrivit reclamantei, faza premergatoare — si anume faza anterioard comunicarii
deschiderii procedurii, in cursul careia AGCM, fara dezbateri in contradictoriu,
adund, primele), dovezi circumstantiale pentru a verifica existenta efectiva a
inealcarii —ar A1 durat mai mult de 4 ani, in cursul carora AGCM nu ar fi efectuat
nicitm actde verificare a sesizarilor primite. In plus, obtinerea datelor efectuati in
luna octembrie a anului 2016 ar demonstra relativa simplitate a investigatiilor care
trebuie efectuate, consolidand teza inertiei nelegale a AGCM si, prin urmare, a
incalcarii articolului 14 din Legea nr. 689/1981.

Potrivit reclamantei, comportamentul AGCM ar fi de asemenea vadit contrar
articolului 6 din Conventia europeand pentru apararea drepturilor omului si a
libertatilor fundamentale (denumita in continuare ,,CEDO”) si articolului 41 din
Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene (denumitd in continuare
»carta”) In masura in care s-ar aduce atingere dreptului la aparare, precum si
increderii legitime a partii acuzate, care nu ar putea face obiectul unei proceduri
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de sanctionare atunci cand notificarea ncélcarii se efectueaza in afara termenului
de 90 de zile.

AGCM apreciaza, in schimb, ca termenul de decadere de 90 de zile nu este
aplicabil procedurilor in materie de protectie a consumatorilor. Singura obligatie
prevazutd ar fi, astfel, de a deschide investigatia intr-un termen rezonabil care
incepe sd curgid de la momentul la care s-a luat cunostintd de incalcare. In speta,
acesta ar fi fost respectat, tindnd seama de discontinuitatea sesizarilor privind
faptele care fac obiectul investigatiei, de naturd sa impund o apreciere atenta
pentru a verifica dacad nu era vorba despre o disfunctionalitate ocazionald, ci
despre o practicd interzisa. In plus, ultimul act din faza premergdteare ag, fi fost
efectuat la 21 octombrie 2016, si anume, in orice caz, cu maigputin de, 90 de zile
Tnainte de deschiderea procedurii.

Prezentare pe scurt a motivelor trimiterii preliminare

Instanta de trimitere aratd cd, pe baza unei_jurisprudente receénte, care este in
prezent bine stabilitd, se considerd ca termenul de, 90 ‘de zile prevazut la
articolul 14 din Legea nr. 689/1981 este aplicabil deschiderii procedurii de
investigatiec a AGCM. Aceasta interpretarey, care confera o protectie sporitd
autorilor unor comportamente ilicite,in detrimentul‘consumatorilor, se intemeiaza
pe calificarea cvasipenald a sanctiunilor aplicate d&, AGCM. Din aceasta calificare
rezulta ca principiile prevazute laarticelul 6 dimCEDO si la articolul 41 din carta,
care impun notificarea imediata a‘incalearii (,,in cel mai scurt termen”, potrivit
formularii CEDO), trebuie respectate pentriha asigura egalitatea armelor si pentru
a evita ca timpul scurs sa fie in.dettimentul acuzatului.

Rezultd ca, dupa ‘finalizatea “fazei, premergatoare, AGCM este obligata sa
transmitd notificareay cu, privire la incdlcare in termen de 90 de zile, prin
comunicatea actuluiyprivindideschiderea investigatiei. Termenul de 90 de zile nu
incepe inimod negesar 8 curga de la prima sesizare cu privire la incélcare, ci de la
incheierea“constatarii efectuate in cursul fazei premergatoare, si anume de la
finalizareayadunarii, elementelor de fapt necesare pentru notificarea incalcarii.
Concluzia privind.constatarea face obiectul unei aprecieri de céitre instanta
administrativa (care se pronuntd cu privire la legalitatea masurilor, inclusiv a
sanctiunilorjwadoptate de AGCM), care poate examina daca, la o anumita data,
notificarea incalcarii ar fi putut fi formulata in mod rezonabil.

Instanta de trimitere aratd insd cd, in cazul in care articolul 14 din Legea
nr. 689/1981 este aplicat in mod mecanic, orice depasire, chiar si cu o singura zi, a
termenului de notificare conduce la anularea pe cale jurisdictionald a deciziei
AGCM, determinand astfel, in esentd, nulitatea actiunii AGCM. in plus, in
conformitate cu principiul ne bis in idem (care este relevant in temeiul
articolului 50 din cartd), nu este posibil sa se redeschidd ulterior o noua
investigatie pentru aceeasi practicd, nici mdcar in cazurile de incalcare
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permanentd, si anume In cazurile in care Intreprinderea nu a incetat niciodata
practica comerciala neloiala.

In continuare, instanta de trimitere aminteste ca articolul 27 din Codul consumului
constituie punerea in aplicare a articolului 11 din Directiva 2005/29, care
stabileste obligatia statelor membre de a asigura existenta unor ,,mijloace adecvate
si eficiente de combatere a practicilor comerciale neloiale”. Cu toate acestea, nicio
dispozitiec a directivei nu prevede un termen de decadere pentru deschiderea
investigatiei, iar un astfel de termen nu pare sa fie indicat nici in celelalte acte
normative privind protectia consumatorilor.

Aceasta subliniaza de asemenea complexitatea activitatii AGCMy,cate trebuie sa
efectueze deja un numar considerabil de controale in faza premergatoareypentru a
putea formula notificarea incélcarii in mod corect. Potrivit instantei de, trimitere,
existd un paralelism clar intre masurile de sanctionarejadoptate de, AGEM in
materie de protectie a consumatorilor si cele referitoare la fncalcari ale'mormelor
antitrust. In aceasta privintd, aceasta arata cd Comisia Europeana este obligata sa
incheie procedura (inteleasd ca faza premergatoare i fazayinvestigatiei propriu-
zise) intr-un termen rezonabil (cauza  C-254/99;, 15 wectombrie 2002,
ECLIL:EU:C:2002:582). Potrivit instanteimde “trimhitere, acest principiu trebuie
aplicat prin analogie in domeniul proteetiei consumatorilor, intrucat armonizarea
in materia practicilor comerciale néloiale urmareste ‘sas,proteje[ze] Tn mod direct
interesele economice ale consumaterilor [sijyin mod indirect [concurentii] [...]
oferind [...] garantia unei conceurente, loiale”\pe piatd [considerentul (8) al
Directivei 2005/29/CE].

Prin urmare, avand in vederesa procedurile de investigatie ale AGCM prezinta
dificultati obiectiye, este,clar e¢d impunerea strictd a unui termen de decadere este
de naturd sa mpiediee activitatea.de protectie a consumatorilor, cu riscul de a
aduce atingere aplicarii coreete a dreptului national si a dreptului Uniunii Tn acest
domeniu

In pliispaplicarea stricta a articolului 14 din Legea nr. 689/1981 ar putea afecta si
autonomia®AGCM. Astfel, impunerea unui termen de decadere de 90 de zile
conduce, in practied, la obligatia de a initia investigatii pe baza unui criteriu pur
cronolegie, reducand astfel marja de apreciere a AGCM. In plus, aceasta ar fi
obligata‘sa centinue in paralel o serie de proceduri care, din cauza numarului lor
marepar jputea pune in pericol succesul investigatiilor, lasdnd in mare parte
nepedepsite anumite practici neloiale.

In ceea ce priveste dreptul la aparare al intreprinderii, instanta de trimitere arati
mai intai cd calificarea drept cvasipenale a sanctiunilor aplicate de AGCM (pe
baza principiilor stabilite in jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului,
asa-numitele ,,criterii Engel”) conduce in mod logic la respectarea garantiilor,
inclusiv a garantiilor procedurale, prevazute la articolul 6 din CEDO si la
articolul 41 din carti. In special, printre acestea figureazi obligatia autorititii
publice de a incheia procedura cu celeritate, initiind cat mai curand posibil
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dezbaterea contradictorie cu persoana care trebuie sanctionata pentru a-i permite o
aparare adecvata. Cu toate acestea, instanta de trimitere aratd ca articolul 14 din
Legea nr. 689/1981, astfel cum a fost interpretat si aplicat, merge mai departe,
stabilind o veritabild prezumtie absolutd de incdlcare a dreptului la apdrare al
profesionistului, legatd de expirarea termenului de decadere, fara a fi necesar sa se
dovedeasca prejudiciul real cauzat de deschiderea tardiva a procedurii de
investigatie.

In acelasi timp, instanta de trimitere arati ci, in practica, notificarea tardiva a
incalcarii nu incalca Tn mod necesar dreptul la aparare al Intreprinderilog; astfel, cu
exceptia cazurilor specifice in care este demonstrata imposibilitateayde a prezenta
AGCM un element de proba, trebuie sa se observe ca, ¢e ‘parcursul “fazei
premergdtoare, intreprinderile ar putea chiar obtine un ayantajyconcurential ‘din
savarsirea incalcarii.

Instanta de trimitere observa in continuare ca tocmai natura‘penald, in,sems larg, a
sanctiunii este cea care justifica existenta unei faze sectete, cu altegCuvinte fard
dezbateri contradictorii, in cursul careia AGCM trebuie sa adune toate clementele
necesare pentru a formula notificarea® incalcariiy, astfelpd limitarea fazei
premergatoare la constatari sumare impliea,0 comprimarcinerezonabild a actiunii
AGCM, care ar putea sa nu fie in masura sa réeonstituie Tn mod corect si complet
incilcarea. In plus, deschiderea infinod excesivide'repéde a procedurii sporeste
riscul ca AGCM sa nu obtina elementele de preba necesare.

In ceea ce priveste protectia incréderii legitime, instanta de trimitere arati ca,
intrucat momentul de la‘Gare trebuiewcalculatitermenul de decadere nu este rigid, ci
depinde de elemente ‘punctuale, desla caz, la caz, precum caracterul complet sau
incomplet al sesizdrii, acésta mu parejin orice caz, sd garanteze in mod adecvat
increderea legitimd\a'persoanglonsafictionate. In plus, se argumenteazi adesea ci
lipsa de actiune ‘a, AGEM, arvaduce atingere intereselor publice, astfel incat
termenul@mfi stabilitysi pentru,a impune o interventie prompta, evitandu-se astfel
consolidarea asteptarilog inteeprinderii. Cu toate acestea, aplicarea unui termen de
decddere, pentru desehiderea procedurii de investigatie, in ceea ce priveste un
comportamentilicit inca in curs, pare contradictorie si ilogica, din moment ce face
practicyimposibila®sanctionarea de catre AGCM a incdlcarilor care continud sa
aduca atingere Interesului public.

In sfasit,/in ceea ce priveste cerinta securitatii juridice, instanta de trimitere arati
ca dreptul italian prevede deja, tocmai pentru a se evita ca notificarile de incalcari
sd fie efectuate dupd o perioada excesiv de lunga, un alt termen de prescriptie de 5
ani de la incetarea comportamentului ilicit (articolul 28 din Legea nr. 689/1981).



