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Sammendrag af anmodning om preejudiciel afgerelse i henhold til artikel 98,
stk. 1, i Domstolens procesreglement

Dato for indlevering:
28. marts 2023
Foreleeggende ret:
Consiglio di Stato (Italien)
Afgarelse af:
24. marts 2023
Appellant:
Autorita di Regolazione dei] rasporti
Indstaevnte:
Lufthansa Linee AeregzGermaniche
Austrian Airlines AG
Brussels Airlines SA/NV
Swiss International Air Lines Ltd

Lufthansa Cargo AG

Hovedsagens genstand

Appelived Consiglio di Stato (gverste domstol i forvaltningsretlige sager) til
prevelse’af den dom, hvormed Tribunale amministrativo regionale (TAR) per il
Piemonte (den regionale forvaltningsdomstol for Piemonte) har givet de
indsteevnte, dvs. Lufthansa Linee Aeree Germaniche, Austrian Airlines AG,
Brussels Airlines SA/NV, Swiss International Air Lines Ltd og Lufthansa Cargo
AG, medhold i pastanden om annullation af en beslutning truffet af appellanten
Autorita di Regolazione dei Trasporti (transporttilsynsmyndigheden, herefter
»ART« eller »tilsynsmyndigheden«) for sa vidt angar den del, hvori den fastsatte
opkraevning af et bidrag fra personer, der er ansvarlige for »flybefordring af
passagerer og/eller fragt«.
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Genstand og retsgrundlag for anmodningen om prajudiciel afgarelse

Genstand for foreleggelsen er dels bestemmelsen vedrgrende finansiering af
ART, dels fastsettelsen af de objektive betingelser for denne finansiering i en
periode kendetegnet ved en strgm af lovgivningsmassige, retslige og
administrative foranstaltninger. Anmodningen om prajudiciel afgarelse i henhold
til artikel 267 TEUF vedrgrer fortolkningen af artikel 11, stk.5, i Europa-
Parlamentets og Radets direktiv 2009/12/EF af 11. marts 2009 om
lufthavnsafgifter.

Prajudicielle spgrgsmal

Skal artikel 11, stk. 5, i direktiv 2009/12/EF — som omfatter lufthawnssektoren, —
fortolkes saledes, at tilsynsmyndigheden kun ma finansieres ved opkra@vhing af
lufthavnsafgifter, eller er andre finansieringsformery, ogsa tilladt, sasom
opkraevning af et bidrag (dommerkollegiet er af den,opfattelse, at detyer fuldt ud
muligt for medlemsstaten at opkraeve lufthavnsafgifters, for, finansiering af
tilsynsmyndighedens drift)?

Skal de afgifter eller det bidrag, som ‘kan “epkraves *for finansiering af
tilsynsmyndigheden i henhold til artikel 1%, stk. 5, i direktiv 2009/12/EF, alene
vedrgre specifikke tjenesteydelser'og omkostninger — som imidlertid ikke er
nevnt i direktivet — eller ersdet,tilstreekkeligt,“at afgifterne eller bidraget har
sammenhang med tilsynsmyndighedens driftsomkostninger, sadan som de
fremgar af de budgetter, sem ‘er ‘fremsendt til og kontrolleret af
regeringsmyndigheder?

Skal artikel 11, stk. 5ni direktiv 2009/12/EF fortolkes sdledes, at afgifter kun kan
opkraeves fradpersoner, der er hjemmehgrende eller stiftet efter retten i den stat,
som har oprettet tilsynsmyndigheden, og kan dette ogsa gelde med hensyn til
bidrag, somepkreeves for finansiering af tilsynsmyndighedens drift?

Anfarte EU-retlige forskrifter

Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2009/12/EF af 11. marts 2009 om
lufthavnsafgifter, artikel 2, nr. 2), og artikel 11, stk. 3 0g 5

Artikel'267, stk. 1, TEUF

Anfarte nationale forskrifter

Decreto-legge 6 dicembre 2011, n. 201 — Disposizioni urgenti per la crescita,
I’equita e il consolidamento dei conti pubblici (lovdekret nr. 201 af 6.12.2011 —
Hasteforanstaltninger til veekst, rimelighed og rationalisering af de offentlige
finanser), som &ndret og ophgijet til lov nr. 214 af 22. december 2011, artikel 37,
stk. 2 og 6, litra a) og b), som a&ndret ved decreto-legge 28 settembre 2018, n. 109
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— Disposizioni urgenti per la cittd di Genova, la sicurezza della rete nazionale
delle infrastrutture e dei trasporti, gli eventi sismici del 2016 e 2017, il lavoro e le
altre emergenze (lovdekret nr.109 af 28.9.2018 - Hasteforanstaltninger
vedrgrende byen Genova, sikkerheden af det nationale infrastruktur- og
transportnet, jordskalvene i 2016 og 2017, beskeftigelsen og andre hastende
situationer), som &ndret og ophgijet til lov nr. 130 af 16. november 2018.

Artikel 16 i lovdekret nr.109 af 28. september 2018 med overskriften
»Transporttilsynsmyndighedens befgjelser og bestemmelser angaende takster og
motorvejssikkerhed« har e&ndret artikel 37, stk. 6, litra b), farste punktum, i
lovdekret nr. 201 af 6. december 2011 — som udger referencebestemmelsen pa
omradet for finansiering af ART — som falger:

»[6]. Udevelsen af befgjelserne i stk. 2 og aktiviteterne i§tk. 3 samt udavelsentaf
de ovrige lovbestemte befajelser og aktiviteter finansieres,pdfolgendennaded/ ...]

[b)] ved et bidrag, som betales af de gkonomiske aktgrer;,som agerer i
transportsektoren, og for hvilke tilsynsmyndigheden kankeet, pa deres marked, har
indledt udgvelsen af de lovbestemte befgjelséneller aktiviteter, i et omfang pa ikke
over 1%o af omscetningen fira de i det sidste regnskabsar udfarte aktiviteter, idet
der fastseettes fritagelsesterskler under hensyntagen tiltomsatningens sterrelse.
Omsatningen opggres saledes, at der undgas.debbeltopkraevning af bidrag.«

Kort fremstilling af de faktiske omstendigheder og retsforhandlingerne i
hovedsagen

Luftfartsselskaberne Lufthansa™ Linee<Aeree Germaniche, Austrian Airlines,
Brussels Airlines;s\Swiss International Air Lines og Lufthansa Cargo (herefter »de
indsteevnte«) « ‘anfegtede, ved “TAR per il Piemonte (den regionale
forvaltningsdemstol fom, Piemonte) ART’s beslutning nr. 141 af 19. december
2018 aedrarendé  »Omfanget af og betalingsmader for bidraget til
transporttilsynsmyndigheden for ar 2019«, som fastsatte opkreaevning af et bidrag
fra“personer; der “er ansvarlige for »flybefordring af passagerer og/eller fragt«
[artikel 1, stk. Tylitra g)].

TAR "per il\Piemonte (den regionale forvaltningsdomstol for Piemonte) gav ved
domar. 384 af 15. juni 2020 medhold i sggsmalet og annullerede falgelig denne
beslutning for sa vidt angar den del, hvori den fastsatte opkreevning af neaevnte
bidrag. ART har derefter iveerksat appel ved Consiglio di Stato (gverste domstol i
forvaltningsretlige sager), som er den foreleeggende ret.

De indsteevnte har bestridt ART’s argumenter og nedlagt pastand om frifindelse.

De indsteevnte har endvidere rejst et spgrgsmal om, hvorvidt den bestemmelse,
som palaegger bidraget, skal undlades anvendt, og hvorvidt der i givet fald skal
indgives en anmodning om preaejudiciel afgerelse for Den Europaiske Unions
Domstol som falge af tilsidesattelse og forkert anvendelse af direktiv 2009/12. De
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indsteevnte har desuden rejst et spargsmal om, hvorvidt artikel 37, stk. 6, litra b), i
lovdekret nr. 201/2011 er i strid med forfatningens artikel 3, 23, 53 og 77.

De vaesentligste argumenter, der anfgres af hovedsagens parter

ART, som udfarer sine aktiviteter fuldt ud selvsteendigt og er helt uafhaengig hvad
angar beslutninger og vurderinger, har bl.a. til opgave at fremme konkurrencen,
fjerne  hindringerne  for adgangen til  referencemarkedet og sikre
forbrugerbeskyttelsen »i sektoren for transporter og adgang til de respektive
infrastrukturer og til accessoriske tjenesteydelser i overensstemmelse, med EU-
retten og under iagttagelse af subsidiaritetsprincippet og af regienernes og de
lokale myndigheders befgjelser som omhandlet i afsnit V _i forfatningens anden
del«. ART har saledes tvaergaende befgjelser i hele sektoren for, transportertog
adgang til de respektive infrastrukturer.

| sin egenskab af appellant er ART af den opfattelse, at, rettenyi farste instans
fejlagtigt antog, at den eneste aktivitet, som ARTyKkoenkret har reguleret med
hensyn til fastsaettelsen af lufthavnsafgifter, ‘er den,wsom™ er udfert af
lufthavnsinfrastrukturernes driftsorganer, og.ikke af luftfartsselskaberne.

Spergsmalet om, hvorvidt luftfartSSelskaberne henhhgrer under kategorien af
»driftsorganer for de af reguleringen omfattedennfrastrukturer og tjenesteydelser,
er blevet afklaret i artikel 37gustk. 6,1 lovdekret,nr. 201/2011, som &ndret ved
artikel 16, stk. 1, litra aa) og“ab), i levdekret nr. 109/2018. Den nye affattelse af
nevnte artikel 37, stk.6, udelukker “emhver tvivl i den forstand, at
luftfartsselskaberne utvivisemt er »gkonamiske aktarer«, ogsa af en vis starrelse,
som agerer i »transportsekteren«, mediden fglge, at de fuldt ud henhgrer under de
personer, som skal “betale “bidraget til finansiering af tilsynsmyndighedens
lovbestemte aktiviteter ogibefgjelser.

ART menerpat argumenterne fra retten i fgrste instans er resultatet af en forkert
skarp,. sondring ‘mellem™ det marked, hvorpa lufthavnsinfrastrukturernes
driftsorganer: agerer (som tilsynsmyndigheden har reguleret), og det marked,
hvorpé,luftfartsselskaberne agerer (som tilsynsmyndigheden ikke har reguleret).

Loveendringen af 2018 fjernede den af retten i farste instans foretagne sondring
mellem enyperson, som er omfattet af reguleringen, og en simpel bruger eller
modtager, idet det afggrende kriterium er, om en gkonomisk akter agerer pa et
marked,"'med hensyn til hvilket tilsynsmyndigheden har udgvet sine befgjelser.

Luftfartsmarkedet og infrastrukturmarkedet har neer sammenhang med hinanden,
fordi mere eller mindre gunstige gkonomiske vilkar for luftfartsselskaberne for
anvendelse af lufthavnsinfrastrukturer farer henholdsvis til en foragelse eller en
nedseettelse af passagerbeveegelser i en given lufthavn, hvilket i sig selv resulterer
I starre eller mindre indtegter for driftsorganet fra forretningsaktiviteter i tilfeelde
af stgrre passagerstramme.
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Ifalge appellanten er ikke alene den subjektive betingelse, men ogsa den objektive
betingelse opfyldt, for at de indsteevnte henhgrer under de af reguleringen
omfattede personer.

Tilsynsmyndigheden udevede konkret ved flere lejligheder sine befgjelser til at
fastseette regler for den omhandlede sektor i medfer af naevnte artikel 37, stk. 6,
som andret ved lovdekret nr. 109/2018.

I lufttransportsektoren, som er omfattet af direktiv 2009/12 og de nationale
gennemfarelsesbestemmelser, retter tilsynsmyndighedens aktiviteter sig direkte og
umiddelbart mod begge parter, dvs. driftsorganer og brugere,.for at sikre, at
proceduren vedrgrende fastsaettelse af lufthavnsafgifter gennemfgres i
overensstemmelse med EU-retten.

De indstevnte har gjort geeldende, at artikel 11, stk. 5y i direktiv 2009/12
bestemmer, at »[m]edlemsstaterne kan indfgre en finansieringsmekanisme for den
uafhaengige tilsynsmyndighed, som kan omfatté" opkraevning af en afgift pa
lufthavnsbrugere og lufthavnsdriftsorganer«. s\ Den_“italienske “bestemmelse
vedrgrende finansiering af ART fastsatter, atide gkonomiskesaktarer, som direkte
er omfattet af reguleringen, skal betale et bidrag'(pa grundlag af omsztningen).

De indstevnte har understreget/ atwdety emhandlede bidrag adskiller sig
fuldsteendigt fra en afgift, der udgar, vederlaget, forsen eller flere tjenesteydelser,
og for hvilken betalingspligtenfifdtreeder, naren specifik tjenesteydelse anvendes,
pa tilsvarende made som lufthavnsafgifter, hvorimod bidraget til ART, sadan som
dette er fastsat i bestemmelsen,\svarerytil“en (gremeerket) afgift, fordi det har
generel karakter (fordransportsektoren), ikke har sasmmenhang med anvendelsen
af en specifik tjenesteydelse samtyerdbaseret pa omsatningen og ikke pa de
modtagne tjenesteydelser, hverfor dette bidrag kan defineres som en finansiel
byrde, som ikke er knyitetitil en tjenesteydelse, men til en myndigheds drift.

De indsteevnte erderfor af'den opfattelse, at dette bidrag er uvedkommende for og
udenssammenheaeng med bestemmelserne i direktiv 2009/12.

Ifglgende indsteevnie er den nationale bestemmelse endvidere i strid med EU-
retten hvad amgar de af tilsynsmyndigheden afholdte omkostninger, som kan
deekkesyvedyde erhvervsdrivendes bidragspligt, fordi de nationale bestemmelser
fastseetter et bidrag, som dakker tilsynsmyndighedens samlede omkostninger og
saledesygar videre end det, som er tilladt ifalge navnte direktiv, idet bidraget ikke
udtrykkeligt er knyttet til en reel driftsomkostning. Mens den nationale
bestemmelse sigter mod deekning af alle de af tilsynsmyndigheden afholdte
omkostninger, som ikke finansieres af staten, synes opkraevning af administrative
afgifter fra aktgrerne ud fra EU-lovgivers synspunkt udelukkende at veere
begrundet i de af den nationale tilsynsmyndighed reelt afholdte omkostninger.
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Kort fremstilling af begrundelsen for forelaeeggelsen

For at treeffe afgerelse vedrgrende anmodningen om, at spgrgsmalet foreleegges
Domstolen, er det ifglge den foreleeggende ret ngdvendigt at undersgge relevansen
af de rejste preejudicielle spargsmal, fordi de synes endnu ikke at have veeret
genstand for Domstolens fortolkning, og de af Domstolen fastsatte vilkar for at
fastsla, at der ikke hersker rimelig tvivl om fortolkningen af artikel 11, stk. 5, i
direktiv 2009/12, ikke er opfyldt.

Safremt den af ART iveerksatte appel forkastes, vil de rejste spargsmal helt savne
relevans henset til, at de indsteevnte ikke vil have nogen intéresse i denne
henseende.

Hvis de af tilsynsmyndigheden fremsatte anbringender dérimod“er grundede, ‘il
besvarelsen af de praejudicielle spgrgsmal vedrgrende fertolkningenvaf EUxretten
vaere afgerende for lgsningen af tvisten, hvorfor detiwvil veere nedwendigt at
udseette sagen og foreleegge spergsmalene for Domstelen.

ART’s klagepunkter over de praemisser i demmen, hvorved, segsmélet i forste
instans blev taget til falge, fremstar som grundede i lysetiaf den seneste praksis
ved hervearende Consiglio di Stato (sverste domstoli forvaltningsretlige sager) (jf.
bl.a. Consiglio di Stato (everste fdomstol\inforvaltningsretlige sager), Fjerde
Afdeling, nr. 9 af 4.1.2021).

Den foreleeggende ret har konstaterety atibeslutning nr. 141 af 19. december 2018
blev vedtaget som falge af loveendringen ved lovdekret nr. 109 af 28. september
2018, der pa et objektivtiplan_udvidede kredsen af de erhvervsdrivende med
bidragspligt; bidraget blew,tidligere kun opkraevet fra driftsorganer, men efter
vedtagelsen af loudekret nrid09 af 28. december 2018 omfatter pligten ogsa
simple gkongmiske aktarer.

Efter den foreleeggende rets opfattelse kan den af retten i farste instans anlagte
fortolkning, bekrzeftes af hensyn til retssikkerheden for perioden indtil 2018, men
den kan‘ikke'tiltreedes'for perioden fra og med ar 2019, idet lovaendringen indfarte
et enkelt begreb, som inkluderer »gkonomiske akterer, som agerer i
transportsektoren«, og saledes fremhaever det centrale formal med bestemmelsen,
der,er“baseret pa den fordel, som kategorierne af erhvervsdrivende opnar ved
reguleringen, og hvori den mere tungtvejende nyttefaktor derfor overfladigger
opdelingen mellem de to kategorier.

Henset til, at personkredsen omfatter alle aktgrer i den konkrete sektor, er det
saledes efter reformen i 2018 alene ngdvendigt at fastleegge, hvorvidt
tilsynsmyndigheden pa det relevante marked har indledt »udevelsen af de
lovbestemte befajelser eller aktiviteter«, mens stillingen som enten en person, som
er omfattet af reguleringen, eller en simpel modtager af reguleringen ikke leengere
er relevant. Luftfartsselskabernes transportvirksomhed skal saledes anses for at
veere omfattet af de til ART tildelte reguleringsbefgjelser.
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Consiglio di Stato (e@verste domstol i forvaltningsretlige sager) er af den
opfattelse, at der ikke pa baggrund af de indsteevntes argumenter kan ses bort fra
den nationale bestemmelse, fordi grundene til, at bestemmelsen kan veere i strid
med EU-retten, ikke er umiddelbare, tilstreekkeligt klare, praecise og ubetingede.
Eftersom tvisten vedrgrer bidraget for ar 2019, finder den foreleggende ret
derimod, at ART’s argumenter er grundede, og at de af de indstevnte rejste
preejudicielle spargsmal er relevante.

Den foreleeggende ret har anfert, at direktiv 2009/12 har til formal at sikre
ligebehandling af EU’s lufthavnsdriftsorganer og infrastrukturernesfbrugere med
henblik pa ikke alene at fremme konkurrencemekanismer mellem, lufthavne, men
ogsa at beskytte luftfartsselskaberne mod mulige former for misbrug, udvist af de
lufthavne, der befinder sig i en szrligt dominerende stilling.

Ved lufthavnsbruger forstas ifglge artikel 2, nr. [3]), i @ixektiv 2009/22 »enifysisk
eller juridisk person, der er ansvarlig for flybefordring, af passagerer, post
og/eller fragt til eller fra den pageldende lufthavi, saledes, atidenhe kategori
ikke omfatter passagerer, som anvender anla®ggene “eg\ tjenesteydelserne i
lufthavnene, og pa hvilke luftfartsselskaberne, efterfalgende overvelter
lufthavnsafgifterne.

Artikel 3 i direktiv 2009/12 knasatter princippet omuikke-diskrimination ved at
fastseette forbud mod fastseettelse af lufthavnsafgifter, som kan fare til enhver
form for forskelsbehandling “afwlufthavnsbrugere, saledes at formalet med
bestemmelsen er at sikregligenkonkurrencevilkar for de luftfartsselskaber, som
agerer i en given lufthavn, med henblikypa at udelukke, at en eller flere brugere
kan bevilges gunstigeresvilkargog, udkonkurrere de gvrige akterer ved at tilbyde
mere attraktive tjenesteydelser pa markedet.

Den centrale‘rolle, soam direktivet tildeler de nationale tilsynsmyndigheder, har
kort sagt,. til\ formal “at “oprette en »felles ramme« for regulering af
lufthavnsafgifter.

Artikel 21 i“direktiv 2009/12, der er den EU-retlige bestemmelse, som ifglge
[appellanterne] “er /blevet tilsidesat, fastseetter i stk. 3, at »[m]edlemsstaterne
garanterer, at'den uafhangige tilsynsmyndighed er uafhangig, ved at sikre, at den
er “retligt_adskilt fra og funktionelt uafhaengig af lufthavnsdriftsorganerne og
luftfart[s]selskaberne [...]«, og frem for alt i stk. 5, at »[m]edlemsstaterne kan
indfgreien finansieringsmekanisme for den uafhangige tilsynsmyndighed, som kan
omfatte opkraevning af en afgift pa lufthavnsbrugere og lufthavnsdriftsorganer«.

Det er derfor uomtvisteligt, at en medlemsstat har befgjelse til at fastsette, at
tilsynsmyndigheden ogsa finansieres ved, at luftfartsselskaberne daekker systemets
driftsomkostninger.

Den foreleeggende ret er desuden af den opfattelse, at det som fremhavet af de
indsteevnte luftfartsselskaber er sandt, at begrebet »lufthavnsafgift«, opfattet som
vederlaget for en modydelse (navnlig afgiften til landing og start af fly, afgiften til
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inden- eller udenders parkering af fly og afgiften til ombordstigning af passagerer,
dvs. afgifter knyttet til anvendelsen af infrastrukturen), ontologisk adskiller sig fra
et bidrag uden sammenhzng med en specifik tjenesteydelse, som opkraeves for
finansieringen af den myndighed, der farer tilsyn med gennemsigtigheden og med
adgangen til den infrastruktur, som opkraever afgifterne, men det er ligeledes
sandt, at den omhandlede EU-retlige bestemmelse fastsetter indfgrelsen af en
finansieringsmekanisme, »som kan omfatte opkravning af en afgift« (dvs. som
kan omfatte afgifter som finansieringsmiddel), men udelukker dermed ikke sic et
simpliciter, at finansieringsmekanismen fastsetter en bidragsform, som er helt
uafhaengig af en specifik modydelse.

Pa linje med Corte costituzionales (forfatningsdomstol) dem nr. 69/2017 er
Consiglio di Stato (averste domstol i forvaltningsretlige sager) af.den opfattelse, at
opgerelseskriterierne ikke er i strid med EU-retten, fordi‘selv hvis,den,nationale
bestemmelse ikke udtrykkeligt fastsatter, at bidraget skal,have sammenhzng med
tilsynsmyndighedens reelt afholdte driftsomkostninger, sem,pa detaljeret vis skal
angives i forbindelse med fastseettelse af bidraget;, findes, der@lligevel en
tilknytning til disse omkostninger i den nationale“praksisyidet ogsa den nationale
bestemmelse, neermere bestemt artikel 37, stk:6, litrayb), iJovdekret nr. 201/2011,
ophgjet til lov nr. 214/2011, omfatter en,procedure i flere faser til fastsettelse af
bidraget, ifglge hvilken tilsynsmyndighedens beslutning skal godkendes af
formanden for ministerradet i samrad med, gkonemi- og finansministeren, og det
er muligt at fremseette bemarkningery, vedrgrende tilsynsmyndighedens
driftsomkostninger, som de ‘erhverusdrivende skal dekke pa grundlag af deres
omsetning.

Afslutningsvis har dén“forele@ggendenret papeget, at hvis indfgrelsen af en felles
regulering af lufthavnsafgifter har til formal at sikre ligebehandling af ikke alene
EU’s lufthavmsdriftsorganer,), mén ogsd af lufthavnsbrugere, herunder
luftfartsselskaberne, kan “den omstendighed, at bidraget kun opkraeves fra
hjemmehgrendey luftfartsselskaber, dbenlyst medfare en konkurrencefordrejende
mekanisme, hvorfor [de indstevntes] argument om, at luftfartsselskaber, som er
hjemmehgrende “inenyanden EU-medlemsstat, burde veere fritaget for bidraget,
tilsyneladendevikke kan tiltreedes (det kan ikke negtes, at de enkelte nationale
tilsynsmyndigheders regulering af lufthavnsinfrastrukturer er til gavn for alle
EW’s‘%erhverysdrivende inden for det respektive nationale omrade).



