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Asunto C-204/23

Resumen de la peticion de decision prejudicial con arreglo al articulo 98,
apartado 1, del Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia

Fecha de presentacion:
28 de marzo de 2023
Organo jurisdiccional remitente:
Consiglio di Stato (Consejo de Estado, Italia)
Fecha de la resolucion de remision:
24 de marzo de 2023
Parte recurrente:

Autorita di regolazionetdei trasporti (Autoridad Reguladora del
Transporte, Italia)

Partes recurridas:
Lufthansa Linee Aeree\Germaniche
Austrian Airlines AG
BrusselsAirlines SA/NV
Swiss\International Air Lines Ltd

Lufthansa'‘€argo AG

Objeto del procedimiento principal

Recurso de apelacion interpuesto ante el Consiglio di Stato (Consejo de Estado,
Italia) contra la sentencia por la que el Tribunale amministrativo regionale
(Tribunal Regional de lo Contencioso-Administrativo; en lo sucesivo, «TAR») del
Piamonte estimo el recurso interpuesto por Lufthansa Linee Aeree Germaniche,
Austrian Airlines AG, Brussels Airlines SA/NV, Swiss International Air Lines Ltd
y Lufthansa Cargo AG, partes recurridas, contra la resolucion de la Autorita di
regolazione dei trasporti (Autoridad Reguladora del Transporte, Italia; en lo
sucesivo, «ART» 0 «Autoridad»), parte recurrente, en la medida en que establece
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la imposicion de una contribucion a cargo de las entidades que realizan «servicio
de transporte aéreo de pasajeros o de mercancias».

Objeto y fundamento juridico de la peticion de decision prejudicial

El objeto de la remision se refiere a la regulacion de la financiacion de la ART y a
la determinacion de las condiciones objetivas de dicha financiacion durante un
periodo en el que se han llevado a cabo una serie de intervenciones normativas,
jurisprudenciales y reglamentarias. La remision prejudicial planteada,al amparo
del articulo 267 TFUE tiene por objeto la interpretacion del articulo 11, apartado
5, de la Directiva 2009/12/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de
marzo de 2009, relativa a las tasas aeroportuarias.

Cuestiones prejudiciales

¢Debe interpretarse el articulo 11, apartado, 5\ <de “Ja Directiva
2009/12 —disposicion relativa al sector aeroportuario=—==en €l sentido de que la
financiacion de la Autoridad debe efectuarse unicamente,mediante la imposicion
de tasas aeroportuarias o puede efectuarse, también “mediante otras formas de
financiacion como la imposicion de ‘una centribucion? (el o6rgano jurisdiccional
remitente considera que la recaudacion de lasicantidades destinadas a financiar a
la Autoridad mediante tasas, aeroportuarias constituye una mera facultad del
Estado miembro)

¢Deben referirse las,tasas 0, la “contribucion que pueden imponerse para la
financiacion de la attoridad, de, Superwision con arreglo al articulo 11, apartado 5,
de la Directiva 2009/12\(nicamenteia servicios y costes especificos —en cualquier
caso no indicades enlaDirectivas o es suficiente su correlacion con los costes de
funcionamiente de la Autoridaddresultantes de las cuentas transmitidas y auditadas
por las autoridades gubernamentales?

¢Debeyinterpretarse el articulo 11, apartado 5, de la Directiva 2009/12 en el
sentido de ‘que las™tasas solo pueden imponerse a las entidades residentes o
constituidasiycongarreglo a la legislacion del Estado que cre6 la Autoridad?
sSucedenJo mismo en el caso de las contribuciones establecidas para el
funeionamiento de la Autoridad?

Disposiciones del Derecho de la Unién invocadas

Directiva 2009/12/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de marzo de
2009, relativa a las tasas aeroportuarias; articulo 2, punto 2, y articulo 11,
apartados 3y 5

Acrticulo 267 TFUE, apartado 1
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Disposiciones de Derecho nacional invocadas

Decreto-legge 6 dicembre 2011, n.° 201 — Disposizioni urgenti per la crescita,
I’equita e il consolidamento dei conti pubblici, convertito, con modificazioni,
dalla legge 22 dicembre 2011, n.° 214 (Decreto-ley n.° 201, de 6 de diciembre de
2011, por el que se establecen disposiciones urgentes para el crecimiento, la
equidad y la consolidacion de las cuentas publicas, convalidado, con
modificaciones, por la Ley n.° 214, de 22 de diciembre de 2011); articulo 37,
apartados 2 y 6, letras a) y b), en su versién modificada por el decreto-legge 28
settembre 2018, n.°109 — Disposizioni urgenti per la citta di ‘Genova, la
sicurezza della rete nazionale delle infrastrutture e dei trasporti, gli éventi‘sismici
del 2016 e 2017, il lavoro e le altre emergenze, convertito congmodificazioni dalla
legge 16 novembre 2018, n.° 130 (Decreto-ley n.° 109, de 28%de, septicmbre de
2018, por el que se establecen disposiciones urgentes parala ciudad de Génova, la
seguridad de la red nacional de infraestructuras y transportes;, los,acontecimientos
sismicos de 2016 y 2017, el trabajo y las demaés, situaeiones de, emergencia,
convalidado, con modificaciones, por la Leyn.%130; de, 16, de,noviembre de
2018);

El articulo 16 del Decreto-ley n.° 109, de 28 de septiembre” de 2018, titulado
«Competencias de la Autoridad Reguladerasdel Transporte y disposiciones en
materia de tarifas y de seguridad de ‘las autopistas», modificd el articulo 37,
apartado 6, letra b), primera frase, del Deereto-leywn.° 201, de 6 de diciembre de
2011 —articulo que constituyey la disposieion de referencia en materia de
financiacion de la ART—jdel siguiente medo:

«[6]. Se procedera del siguiente, modo al ejercicio de las competencias previstas
en el apartado 2 yide las actividades contempladas en el apartado 3, asi como al
ejercicio de las,demas,competencias’y de las demés actividades atribuidas por la

ley: /...]

[b)] mediante unascontribucién abonada por los operadores econdmicos activos
enqel _sector del transporte y para los que la Autoridad haya comenzado
concretamente, en‘el.mercado en el que operan, el ejercicio de las competencias o
lawrealizaciénvde las actividades previstas por la ley, en una medida no superior
al 1 'por,mil del volumen de negocios resultante del ejercicio de las actividades
realizadas ‘percibido en el Ultimo ejercicio, previéndose umbrales de exencion en
funcién de la importancia del volumen de negocio. EI cémputo del volumen de
negocios se efectuara de forma que se evite la duplicacion de las contribuciones.»

Breve exposicion de los hechos y del procedimiento principal

Las compafiias aéreas Lufthansa Linee Aeree Germaniche, Austrian Airlines,
Brussels Airlines, Swiss International Air Lines Ltd y Lufthansa Cargo (en lo
sucesivo, «partes recurridas») han impugnado ante el TAR del Piamonte la
resolucion de la ART n.° 141, de 19 de diciembre de 2018, relativa a la «Misura e
modalita di versamento del contributo dovuto all’Autorita di regolazione dei
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Trasporti per I’anno 2019» (Medida y modalidades de pago de la contribucion
adeudada a la Autoridad Reguladora del Transporte para el afio 2019), que
establecia la imposicion de una contribucion a cargo de las entidades que operan
«servicios de transporte aéreo de pasajeros o de mercancias» [articulo 1, apartado
1, letra g)].

Mediante la sentencia n.° 381, de 15 de junio de 2020, el TAR del Piamonte
estimd el recurso y, en consecuencia, anulé dicha resolucion en la medida en que
establecia la imposicién de la citada contribucion. A resultas de ello, la ART
interpuso recurso de apelacién ante el Consiglio di Stato (Consejo de, Estado),
organo jurisdiccional remitente.

Las partes recurridas impugnaron el fondo de los argumentos ‘expuestos, porla
ART y solicitaron que se desestimara el recurso de apelacion:

Sin embargo, dichas partes han planteado una cuestion~de no aplicacion de la
norma impositiva y, en su caso, de remision prejadicial alTribunal de Justicia de
la Union Europea por infraccion y aplicaciondincorrecta de ‘l@ Dikectiva 2009/12.
Ademés, han planteado una cuestion de, constitucionahidad del articulo 37,
apartado 6, letra b), del Decreto-ley n.° 201 de 2011,"%en relacién con los articulos
3, 23,53y 77 de la Constitucion.

Alegaciones esenciales de lagypartesen el procedimiento principal

La ART, que actua con plena autonomia e‘independencia de criterio y valoracion,
incluye entre sus tareas el femento dewla competencia, la eliminacion de los
obstaculos al acceso‘al mercade ‘de referencia, la proteccion de los consumidores
«en el ambito de los transportes y,el acceso a las infraestructuras y servicios
auxiliares correspondientes, des.conformidad con la normativa europea y
respetande._el“prinCipio, de subsidiariedad y la competencia de las regiones y
entidadesn. locales, asque, se. refiere el tituloV de la Segunda Parte de la
Constitucion».\Tiene ecompetencia intersectorial sobre todo el sector de los
transportes,y sobre.el acceso a las infraestructuras correspondientes.

En“calidad ‘de ‘recurrente, la ART considera erronea la afirmacion del érgano
Jurisdiecienal /de primera instancia segun la cual la Unica actividad concretamente
regulada‘por fa ART, relativa a la determinacion de las tasas aeroportuarias, €s la
de la entidad gestora del aeropuerto y no la de las compafiias aéreas.

Afirma que la cuestion de si las compafiias aéreas pertenecen a la categoria de
«entidades gestoras de infraestructuras y de servicios regulados» fue aclarada por
el articulo 37, apartado 6, del Decreto-ley n.°201 de 2011, en su version
modificada por el articulo 16, apartado 1, letras a bis) y ater), del Decreto-ley
n.° 109 de 2018. La nueva formulacion de dicho articulo 37, apartado 6, no deja
lugar a dudas, en su opinion, de que las compafiias aéreas son efectivamente
«operadores econOmicos», también importantes, activos en el «sector del
transporte», de modo que estdn comprendidas de pleno Derecho entre los
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obligados al pago de la contribucion para el ejercicio de las actividades y
competencias que la ley atribuye a la Autoridad.

La ART considera que la argumentacion del TAR es el resultado de una distincion
erronea entre el mercado en el que operan las entidades gestoras de aeropuertos
(regulado por la Autoridad) y el mercado en el que operan las compafiias aéreas
(que no ha sido regulado por la Autoridad).

La modificacion legislativa de 2018 elimind la distincion efectuada por el érgano
jurisdiccional de primera instancia entre entidad regulada y simplebenpeficiario,
habida cuenta de que lo importante es si un operador econémico @peta o N en un
mercado en el que la Autoridad ha ejercido su accién.

Los mercados de la aviacion y de las infraestructuras estan interrelacionados‘entre
si porque las condiciones econdmicas mas 0 menos ventajosas de queddisfrutan las
compariias para la utilizacion de las infraestructuras aeroportuarias provocan un
aumento o una reduccion del trafico de pasajeras‘en ese aeropuerto que, a su vez,
genera ingresos mas 0 menos importantesd para “a entidad “gestora por las
actividades comerciales utilizadas por el mayor fluje de pasajeres.

Segun la recurrente, no solo se da el requisite subjetivopsind también el requisito
objetivo para incluir a las partes recurridas entre\los sujetos obligados.

Considera que la Autoridad ejercié en‘la praetica,,en‘numerosas circunstancias, las
facultades reguladoras del sector, en el sentidoddel articulo 37, apartado 6, en su
version modificada por gl Decreto-leyan.° 109 de 2018.

Alega que, en definitiva, en,ehsectoriaéreo, regulado por la Directiva 2009/12 y
las normas nacionales ‘deftransposicion, la actividad de la Autoridad se dirige
directa e inmediatamente™a ambas partes, entidades gestoras y usuarios, para
garantizar,quesel ‘procedimiento de fijacion de las tasas aeroportuarias se lleve a
cabo deseenformidadicon las‘exigencias europeas.

En‘loquesatarie avlas partes recurridas, estas sostienen que el articulo 11, apartado
5, de la Direetiva 2009/12 dispone que «los Estados miembros podran establecer
un-‘meeanismo deffinanciacion de la autoridad de supervision independiente, que
pedratineluirila recaudacion de una tasa cobrada a los usuarios y entidades
gestaraside los aeropuertos». La norma italiana relativa a la financiacion de las
ART preve el pago de una contribucién (basada en el volumen de negocio) al que
estan obligados los operadores econdmicos sujetos a regulacion directa.

Estas subrayan que la contribucion es diferente de la tasa, puesto que la tasa es la
contraprestacion de un servicio, o de un conjunto de servicios, y la obligacion de
pagarla reside en el uso de ese servicio especifico, como es el caso de las tasas
aeroportuarias, mientras que la contribucion ART, tal y como esta prevista en la
norma, resulta ser un impuesto (afectado a un fin) en la medida en que es general
(para el sector de los transportes), no esta vinculada a la realizacién de un servicio
especifico y estd basada en el volumen de negocio y no en las prestaciones
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recibidas, por lo que podria calificarse de obligacion patrimonial impuesta, no
vinculada a un servicio, sino al funcionamiento de una entidad.

Por lo tanto, consideran que dicha contribucion es ajena a la Directiva 2009/12 y
no estad comprendida en su ambito de aplicacion.

Segun las recurridas, surge ademas una contradiccion entre la normativa nacional
y la de la Unidn en relacion con los costes en que incurre la Autoridad que pueden
cubrirse mediante la contribucion obligatoria a cargo de las empresas, habida
cuenta de que las normas internas, al prever una contribucion para, cubrir la
totalidad de los costes de la Autoridad, va méas alla de lo autorizadospor la
Directiva antes citada, sin que exista una correlacidn expresa entre la contribucion
y los gastos reales de funcionamiento. En particular, mientras\que lasegislacion
nacional esta orientada a cubrir todos los costes de la ‘Auteridad “que ho €stén
cubiertos por la financiacion estatal mediante las contribuciones, en\la perspectiva
del legislador de la Unidn la imposicion de tasas administrativas a‘los,operadores
parece justificada exclusivamente sobre lag hasey de, les “costes ciertos,
efectivamente soportados por la Autoridad nacional.

Breve exposicion de la fundamentaciéndelapeticionde decision prejudicial

El 6rgano jurisdiccional remitente. considerayque, qpara pronunciarse sobre la
peticion de decision prejudigial,, procede analizar 1a pertinencia de la cuestion
prejudicial planteada, puestd que las cuestionesyplanteadas aun no han sido objeto
de interpretacion por parte del Tribunal de'Justicia y no se cumplen los requisitos
establecidos por el propiow] ribunal, de™Jasticia para considerar que no existen
dudas razonablesgsobre layinterpretacion del articulo 11, apartado 5, de la
Directiva 2009/12.

En efecto, en caso,de quesprogeéda desestimar el recurso de apelacion interpuesto
por ARTy.la, cuestion planteada no seria pertinente, teniendo en cuenta que las
partes recurridas notendrian ningun interés a este respecto.

Poriel contrario,,si*los motivos de apelacion formulados por la Autoridad
resultaran fundades, la cuestion prejudicial de Derecho de la Unidn Europea seria
decisiva “para \el resultado del procedimiento y seria necesario suspender el
procedimiento'y remitir la cuestion al juez europeo.

Pues bien, las imputaciones formuladas por la ART contra las partes de la
sentencia que estimaron el recurso interpuesto en primera instancia son fundadas a
la luz de la jurisprudencia més reciente del Consiglio di Stato (véase, entre otras
muchas, Cons. Stato, VI, 4 de enero de 2021, n.° 9).

El érgano jurisdiccional remitente observa que la resolucion n.° 141, de 19 de
diciembre de 2018, fue adoptada a raiz de la modificacion legislativa introducida
por el Decreto-ley n.°109, de 28 de septiembre de 2018, que establecié una
ampliacién objetiva del abanico de empresas obligadas al pago de la contribucién;
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en efecto, mientras que hasta el Decreto-ley n.° 109, las entidades gestoras eran las
unicas obligadas al pago de la contribucidn, posteriormente la carga recayo
también sobre los meros operadores econémicos.

En su opinion, si bien la interpretacion del 6rgano jurisdiccional de primera
instancia puede confirmarse por razones de seguridad juridica hasta 2018, esta no
puede seguirse a partir del afio 2019, ya que la modificacion legislativa ha
elaborado un concepto unitario que comprende a los «operadores econémicos
activos en el sector del transporte», lo que pone de relieve la razon central de la
propia normativa, que se basa en el beneficio que las categorias’ desempresas
reciben de la propia regulacion, de manera que la preeminencia del faetor de
utilidad hace superflua la fragmentacion entre ambas categorias.

Por lo tanto, tras la reforma de 2018, lo que parece necesario, constatar, teniendo
en cuenta el caracter incluyente del concepto subjetive, es uUnicamente la
circunstancia del inicio efectivo en el mercado de referencia del «ejercicio de las
competencias o la realizacion de las actividadesyprevistas‘porla ley»; sin que sea
relevante la posicion de entidad regulada o beneficiaria. La actividad de transporte
ejercida por las compafiias aéreas formaparte dehmareo normativo atribuido a
la ART.

El Consiglio di Stato considera que las alegaciones de las partes recurridas no
permiten dejar sin aplicar la normatinterna, puestosgue las razones de la eventual
incompatibilidad con el Derecho “de la, Union no son inmediatas, ni
suficientemente claras, precisas ewincondicionales. En cambio, dicho 6rgano
jurisdiccional considerasgue,‘puesto que,la controversia se refiere a la contribucion
relativa al ejerciciodde 2029, “las alegaciones de la ART son fundadas y, en
consecuencia, es ‘pertinentes Jawcuestion prejudicial planteada por las partes
recurridas.

El érganoYjurisdiccional‘remitente sefiala que la Directiva 2009/12 tiene por objeto
garantizar-lanigualdachde trato entre las entidades gestoras de aeropuertos de la
Unidn_yulos usuarios, deylas infraestructuras, a efectos no solo de favorecer los
mecaniSmos. competitivos entre aeropuertos, sino también de proteger a las
companias\aéreash de posibles comportamientos abusivos por parte de los
aeropuertos que se encuentran en una posicion especialmente fuerte.

El articule 2, punto 3, de la Directiva 2009/12 incluye en la categoria de usuarios
de un aeropuerto a «toda persona fisica o juridica que transporte por via aérea
viajeros, correo 0 carga, con origen en ese aeropuerto o con destino al mismo»,
lo que excluye a los pasajeros que utilizan instalaciones y servicios aeroportuarios,
sobre los que, méas bien, las compafiias aéreas repercuten posteriormente el
importe de las tasas.

El articulo 3 de la Directiva 2009/12 consagra el principio de no discriminacion
mediante la prohibicion de fijar tasas aeroportuarias que puedan causar cualquier
tipo de discriminacion entre los usuarios del aeropuerto, por lo que la norma tiene
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por objeto garantizar condiciones de competencia equitativas entre las compariias
aéreas que operan en ellos, con el fin de excluir el establecimiento de condiciones
favorables que permitan a uno 0 varios usuarios superar a la competencia
mediante la oferta de servicios mas atractivos en el mercado.

En resumen, el papel crucial que la Directiva confiere a las autoridades nacionales
de supervision tiene por objeto el establecimiento de un «marco comun» en
materia de tasas aeroportuarias.

El articulo 11 de la Directiva 2009/12, que constituye la disposicién'del Derecho
de la Union Europea cuya infraccion alegan las recurrentes, «establece,en su
apartado 3 que «los Estados miembros garantizaran la independencia de la
autoridad de supervision independiente velando por que ‘sea juridicamente
distinta y funcionalmente independiente de cualquier entidad“gestera“del
aeropuerto y compafia aérea [...]» y, sobre todo, enysu apartado ‘©¢dispene que
«los Estados miembros podran establecer un mecanismoyde financiacion de la
autoridad de supervision independiente, que podra,incluira‘recaudacion de una
tasa cobrada a los usuarios y entidades gestoras.de l0s aeropuertos».

Por lo tanto, es indiscutible que el Estado estay facultado para prever la
financiacion de la autoridad de supervision asimismo mediante la imposicion de
tasas de funcionamiento del sistema a cargo de las companias aéreas.

Ademas, también segln el 6rgano, jurisdiccional remitente, si bien es cierto, como
han puesto de relieve las,Compariias aereas recurridas, que el concepto de tasa
aeroportuaria, como remuneracion deuna contraprestacion (en particular, tasa de
aterrizaje y despegue de“las, deronaves, tasa para el estacionamiento cubierto o
descubierto de aerenaves y las tasas por,embarque de los pasajeros, es decir, tasas
relacionadas con el"uso de la infraestructura), es ontoldgicamente diferente del de
una tasa nosvingculada“a un servicio especifico adeudado para financiar a la
Autoridadsencargada dela transparencia y de la accesibilidad de la infraestructura
que recaudas, las “tasas, “también es cierto que la norma europea prevé el
establecimientos de “unymecanismo de financiacion «que podra incluir la
recaudacion de Uma‘ tasa» (es decir, que puede recurrir a las tasas como
instrumento, de, financiacion), pero ello no excluye pura y simplemente que el
mecanismo de financiacion prevea una forma de contribucion independiente de
una,contrapartida especifica.

En lineatcon la sentencia de la Corte costituzione (Tribunal Constitucional, Italia)
n.° 69 de 2017, el Consiglio di Stato considera asimismo que no existe conflicto
con la norma europea en lo que respecta a los criterios de cuantificacion porque, si
bien la disposicion interna no prevé expresamente que la contribucién deba estar
vinculada a los costes ciertos correspondientes a los gastos de funcionamiento de
la Autoridad que deben indicarse analiticamente para la determinacion de la
contribucion, la practica nacional no esta desconectada de la correlacion con tales
costes, habida cuenta de que la norma nacional prevé, en dicho articulo 37,
apartado 6, letrab), del Decreto-ley n.°201, de 6 de diciembre de 2011,
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convalidado, con modificaciones, por la Ley n.° 214, de 22 de diciembre de 2011,
un procedimiento que consta de varias etapas para la determinacion de la
contribucion, es decir, que el acto de la Autoridad debe ser aprobado por el
Presidente del Consiglio dei Ministri (Consejo de Ministros, Italia),
conjuntamente con el Ministro dell’Economia e delle Finanze (Ministro de
Economia y Hacienda), con la posibilidad de formular observaciones al respecto
indudablemente correlacionadas con los costes presupuestarios de la Autoridad
posteriormente distribuidos en funcion del volumen de negocio de las empresas.

Por ualtimo, segun el 6rgano jurisdiccional remitente, procede subrayamgue, si la
introduccidn de un marco comun en materia de tasas aeroportuarias tiene su,razon
de ser en garantizar la uniformidad de trato no solo entre las entidades gestoras de
los aeropuertos de la Union, sino también entre los usuarios deMos aeropuertos,
como las compafias aéreas, resulta evidente que Yimitar ‘fa “eontribucion
unicamente a las compafiias aéreas establecidas a nivel,_nacional puedescrear un
mecanismo de distorsion de la competencia, respeeto del*gque“no parece posible
compartir la tesis de la parte recurrente segln laycual deberiamestar.exentas de la
contribucion las compariias establecidas en otros Estades de la*Union (sin que
pueda negarse que la regulacion de las infraestructurassaerepartuarias llevada a
cabo por las distintas autoridades nacionales beneficiasa todas las empresas de la
Unidn Europea dentro de cada territorio naeional).



