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Sag C-510/23

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

Dato for indlevering:
8. august 2023
Foreleeggende ret:
Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio (Italien)
Afgarelse af:
2. august 2023
Sagseger:
Trenitalia SpA
Sagsagte:

Autorita Garante della'*€oncorrenza e del Mercato

Hovedsagens genstand

Sag anlagt,af selskabet Trenitalia ved Tribunale Amministrativo Regionale per il
Lazio (den regionale forvaltningsdomstol for Lazio, herefter »TAR Lazio«) med
pastand, om, annullationdaf den foranstaltning, hvorved Autorita Garante della
Concorrenza ‘e, del'Mercato (konkurrencemyndigheden, herefter »AGCM«) har
palagt selskabet en‘bgde for en ukorrekt handelspraksis, der er forbudt i henhold
tihforbrugerloven.

Genstand og retsgrundlag for anmodningen om preejudiciel afgarelse

Anmodningen om prajudiciel afgerelse, som TAR Lazio (den regionale
forvaltningsdomstol for Lazio) har indgivet i henhold til artikel 267 TEUF,
vedrgrer fortolkningen af EU-retten, og navnlig artikel 11 i direktiv 2005/29, med
hensyn til anvendelsen af artikel 14 i lov nr. 689 af 24. november 1981 pa
handhaevelsessager vedrgrende overtraedelser til skade for forbrugerne.
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Preaejudicielt spargsmal

»Skal artikel 11 i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2005/29/EF af 11. maj
2005, sammenholdt med princippet om forbrugerbeskyttelse og princippet om god
forvaltningsskik, fortolkes saledes, at den er til hinder for en national lovgivning
som den, der folger af anvendelsen af artikel 14 i lov nr. 689 af 24. november
1981 — som fortolket i retspraksis — ifelge hvilken Autorita Garante della
Concorrenza e del Mercato har pligt til at indlede en handhavelsessag med
henblik pa at fastleegge, om der foreligger en ukorrekt (urimelig) handelspraksis,
inden for en frist pd 90 dage, der lgber fra det tidspunkt, hvor
konkurrencemyndigheden har faet kendskab til overtreedelsens vaesentligste
elementer, idet disse alene kan udgares af de elementer, som,er indeholdt i den
farste klage over overtraedelsen?«

Anfgrte EU-retlige forskrifter

Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2005/29/EF, af, 12. maj 2005, navnlig
artikel 11

Anfgrte nationale forskrifter
Lovdekret nr. 206 af 6. september 2005 (herefter»forbrugerloven«):

Artikel 27 (i den affattelse, 'som var ‘geldende, da handhavelsessagen blev
indledt):

»1. Autorita Garante “della “Concorrenza e del Mercato, herefter
»konkurrencemyndigheden«, varetager de i denne artikel omhandlede befgjelser
ogsa i egenskab af kompetent myndighed med henblik pa anvendelsen af Europa-
Parlamentets 0g. Radets ‘forordning (EF) nr. 2006/2004 af 27. oktober 2004 om
samarbejde mellem nationale myndigheder med ansvar for handhavelse af
lovgivhing ‘em forbrugerbeskyttelse inden for de lovbestemte rammer.

la. Selv i, regulerede sektorer som omhandlet i artikel 19, stk.3, har
kenkurrenecemyndigheden, med forbehold af overholdelsen af geldende
lovgivning, % enekompetence til at iveerksaette foranstaltninger  mod
erhvervsdrivendes  adferd, der udger ukorrekt handelspraksis, idet
konkurrencemyndigheden udgver denne kompetence i henhold til de i denne
artikel fastlagte befgjelser efter indhentning af udtalelse fra den kompetente
tilsynsmyndighed.

2. Konkurrencemyndigheden nedlaegger, af egen drift eller efter anmodning fra
enhver person eller organisation, som har interesse heri, forbud mod vedvarende
ukorrekt handelspraksis og eliminerer virkningerne heraf. | dette gjemed anvender
konkurrencemyndigheden de i ovennavnte forordning (EF) nr.2006/2004
omhandlede undersggelses- og handheevelsesbefgjelser ogsa med hensyn til ikke



TRENITALIA

graenseoverskridende overtraedelser. [...] Konkurrencemyndighedens
foranstaltninger er uafhzngige af, at de bergrte forbrugere befinder sig pa den
medlemsstats omrade, hvor den erhvervsdrivende er etableret, eller i en anden
medlemsstat. [...]

3. Ved begrundet foranstaltning kan konkurrencemyndigheden i meget
presserende tilfelde nedleegge forelgbigt forbud mod den konkrete form for
ukorrekt handelspraksis. Under alle omstendigheder giver
konkurrencemyndigheden den erhvervsdrivende meddelelse om indledning af en
handhavelsessag [...].

9.  Foruden forbuddet mod den konkrete form for ukorrekt_handelspraksis kan
konkurrencemyndigheden beslutte at udstede en administrativ:hgdespa mellem
5000,00 EUR og 5000 000 EUR under hensyntagen til‘overtreedelsensigrovhed
og varighed. [...]

11. Ved en egen forretningsorden regulérer, konkurrencemyndigheden
handhavelsessagen saledes, at de bergrte persenerysikresy kontradiktion, fuldt
kendskab til undersegelsestiltag og protokolfering [-%.]

13. Administrative bader for overtraedelse af dette dekret er, safremt de finder
anvendelse, undergivet bestemmelsérnesi kapitel I, afsnit |, og artikel 26-29 i lov
nr. 689 af 24. november 1981, med @&ndringer. s, . [«

Artikel 27, stk. 1 (i den affattelse, derfglger af @ndringen i 2021):

»1. Autorita Garante “della “Concorrenza e del Mercato, herefter
»konkurrencemyndighedeng, varetager.de i denne artikel omhandlede befgjelser
ogsa i egenskab af,kompetentymyndighed med henblik pa anvendelsen af Europa-
Parlamentets 09 Radets “forordning (EU) 2017/2394 af 12. december 2017 om
samarbejde mellem nationale’ myndigheder med ansvar for handhavelse af
lovgivning “em forbrugerbeskyttelse og om ophavelse af forordning (EF)
nr. 2006/2004 indenyfor d&lovbestemte rammer |...].«

L eggen24 novembre 1981, n. 689, »Modifiche al sistema penale« (lov nr. 689 af
24011.1981, »&ndringer af den strafferetlige ordning«)

Artikel'12

»Safremt de finder anvendelse, og medmindre andet er fastsat, omfatter
bestemmelserne i dette kapitel alle overtredelser, med hensyn til hvilke der er
fastsat en administrativ sanktion i form af en bgde, selv hvis denne sanktion ikke
er fastsat for at erstatte en strafferetlig sanktion. [...]«

Artikel 14
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»Sa vidt muligt skal bade overtraederen og eventuelt den eller de personer, som
heefter solidarisk for betalingen af det belgb, som skyldes for overtraedelsen,
umiddelbart underrettes om overtreedelsen.

Hvis den umiddelbare underretning ikke har fundet sted for alle eller nogle af de i
det foregaende stykke navnte personer, skal overtredelsens vaesentligste
elementer meddeles de bergrte personer med bopeel i landet inden for 90 dage og
dem med bopel i udlandet inden for 360 dage fra det tidspunkt, hvor
overtreedelsen er blevet fastslaet.

[...]

Pligten til at betale det belgh, som skyldes for overtraeedelsen, ophgrerimed hensyn
til den person, som ikke er blevet givet meddelelse herom inden for'denyfastsaite
frist.«

Artikel 28

»Retten til at opkreeve belgb, som skyldes forude™i, denne lov omhandlede
overtreedelser, foreldes efter fem ar fra den dag, hvor ‘evertreedelsen er blevet
begaet.

Afbrydelse af foraldelsesfristen reguleresiaf bestemmelserne i codice civile (den
borgerlige lovbog).«

Delibera Agcm 1° aprile 2015, n, 25411, »Regolamento sulle procedure istruttorie
in materia di tutela del consumatote« (AGCM’s afgerelse nr. 25411 af 1.4.2015,
»Forretningsorden ¢ vedrgrenden, “handhavelsessager pa  omradet  for
forbrugerbeskyttelse«)

Artikel 6

»1. Den, ansvarlige for_handhavelsessagen indleder, efter vurdering af de
elementer, “som™denne «fader over og har faet oplyst ved anmodningen om
foranstalthinger i henhold til artikel 4, sagen med henblik pa at fastleegge, hvorvidt
der foreligger. vildledende eller ulovlig sammenlignende reklame som omhandlet i
lovdekretet,omwildledende reklame eller ukorrekt handelspraksis som omhandlet
i forbrugerloven. Handhavelsessagen skal indledes inden for 180 dage fra
modtagelsen’af anmodningen om foranstaltninger, og denne frist afbrydes, safremt
der anmoedes om oplysninger og indtil disse oplysninger er modtaget.

2. Den ansvarlige for handhavelsessagen giver parterne meddelelse om
indledning af sagen og informerer de gvrige personer, som har interesse heri, og
som har indgivet anmodningen om foranstaltninger i henhold til artikel 4 [...].«
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Kort fremstilling af de faktiske omstendigheder og retsforhandlingerne i
hovedsagen

Trenitalia (herefter »sagsggeren«) er et offentligt selskab, som er helejet af
selskabet Ferrovie dello Stato italiane (hvis kapital er helejet af Ministero
dell’Economia e delle Finanze (ekonomi- og finansministeriet)). | 2017 fastslog
AGCM, at sagsggeren — som er det starste selskab for personbefordring med
jernbane 1 Italien — udviste en ukorrekt handelspraksis til skade for forbrugerne.
Neaermere bestemt tilbgd sggesystemet for keb af togbilletter pa internettet og i
billetautomater ikke forbrugerne rejselgsninger med regionale teg, men viste
hovedsageligt rejselgsninger med (dyrere) hgjhastighedstog.

Helt fra 2011 modtog AGCM saledes flere klager i denne setning,fraxforbrugere.
Pa baggrund af disse klager tilvejebragte AGCM deA 21. oktober %2016 et
datamedium, der indeholdt alle de simuleringer, somxmyndighedens personale
foretog mellem slutningen af august og slutningen af september 2016%angaende
online-kab af billetter pa Trenitalias websted. Den 15xnovember 2016/@av AGCM
sagseggeren underretning om indledning af sagen.\Samme ‘dag gennemfagrte
myndigheden en inspektion pa selskabets, sede, som “blev afsluttet med
indhentning af dokumentation. Sagsggerens radgivere havdeyflere lejligheder til at
opnd adgang til sagsakterne og indgive, ‘skriftlige indleg. Endvidere afgav
sagsggeren mundtlige indlaeg i en h@gring.

Pa grundlag af den lange handhavelsessag vedtog AGCM den 19. juli 2017 en
sanktionsforanstaltning ogp.palagde ‘sagsggerén en betydelig bgde (5 000 000
EUR). Ifglge AGCM blev. den ulevligeypraksis udvist fra og med 2012, dvs. pa
tidspunktet for den faldsteendige,realisering af det elektroniske sggesystemet for
kagb af togbilletterne;,og blev stadig udvist i 2017, da sanktionsforanstaltningen
blev vedtaget.

Sagsegeren har anlagt“sagmed pastand om annullation af den ovennavnte
foranstaltning,med den begrundelse, at AGCM indledte sagen med henblik pa at
fastleegge, ‘em overtredelsen foreld, for sent, nermere bestemt efter udlgbet af
fristen pa:90 dage i‘artikel 14 i lov nr. 689/1981.

Dewasentligste argumenter, der anfgres af hovedsagens parter

Efter sagsegerens opfattelse varede fasen far handhavelsessagen — dvs. fasen far
meddelelsen om indledning af sagen, hvor AGCM uden kontradiktion, indsamler
de farste indicier med henblik pa at fastleegge, om overtraedelsen reelt foreligger —
over fire ar, i hvilken periode AGCM ikke gennemfarte nogle foranstaltninger for
at undersgge de modtagne klager. Endvidere bekraftede indhentningen af
dokumentation i oktober 2016, at undersggelserne var relativt enkle at
gennemfgre, og dette understgtter synspunktet om, at AGCM udviste retsstridig
passivitet og saledes tilsidesatte artikel 14 i lov nr. 689/1981.
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Sagsggeren har gjort gaeldende, at AGCM’s adfaerd ogsa er i dbenbar strid med
artikel 6 i den europziske konvention til beskyttelse af menneskerettigheder og
grundlzeggende frihedsrettigheder (herefter »EMRK«) og med artikel 41 i Den
Europaiske Unions charter om grundlaeggende rettigheder (herefter »chartret«),
fordi en sadan adfaerd krenker den tiltalte parts ret til forsvar og berettigede
forventning, idet denne part ikke burde veere genstand for retsforfalgning, nar
meddelelsen om overtraedelsen er over 90 dage gammel.

AGCM finder derimod, at fristen pa 90 dage ikke finder anvendelse pa sager om
forbrugerbeskyttelse. Den eneste fastsatte pligt er nemlig pligtendil at indlede
handhavelsessagen inden for rimelig tid fra det tidspunkt, hver ‘der\er opnaet
kendskab til en overtreedelse. 1 den foreliggende situation, blew, denng pligt
overholdt, henset til den usammenhangende karakter af klagerne everide faktiske
omstendigheder, som blev til genstand for undersg@else, hvilken, karakter
kraevede en ngje analyse med henblik pa at fastleegge, at,denikke var, tale’om en
lejlighedsvis driftsforstyrrelse, men om en forbudt.handelspraksis. Endvidere blev
den sidste foranstaltning inden for fasen far handhawvelsessagen truffet den 21.
oktober 2016, dvs. under alle omsteendigheder mindre,end 90 dage efter sagens
indledning.

Kort fremstilling af begrundelsen for foreleggelsen

Den foreleeggende ret har anf@rtat pa grundlag af en nylig tilgang i retspraksis,
der nu er fast, er AGCM’s indledningaf hindhavelsessager omfattet af den i
artikel 14 i lov nr. 689/1981 fastsatte frist pa 90 dage. Denne fortolkning, som
sikrer en gget beskyttelsewfor, dem, der begar overtreedelser til skade for
forbrugerne, er baseret pa, den nazrmest strafferetlige karakter af AGCM’s
sanktioner. Af _denne kvalifikation fglger pligten til at overholde de principper,
som er fastsat i EMRK?s, artikel 6 og chartrets artikel 41, ifelge hvilke den
offentlige.myndighed umiddelbart (»ufortgvet«, ifglge ordvalget i EMRK) skal
underrette den tiltalte ompovertreedelsen med henblik pa ligestilling af sagens
partemeg for at undga, attidsforlgbet kan vere til skade for den tiltalte.

Heraf ‘falger, athVAGCM efter afslutningen af fasen for handhavelsessagen har
phigt,til inden~for'90 dage at give underretning om overtreedelsen ved at give
meddelelse am foranstaltningen om indledning af den konkrete sag. Disse 90 dage
lober{ Ikkewngdvendigvis fra den farste klage over overtredelsen, men fra
afslutningen af vurderingen foretaget under fasen for handheevelsessagen, dvs. fra
afslutningen af indhentningen af overtraedelsens ngdvendige faktuelle elementer.
Den foranstaltning, hvorved vurderingen afsluttes, kan blive genstand for pravelse
ved en forvaltningsdomstol (som kan bedemme, om AGCM’s foranstaltninger,
herunder sanktionsforanstaltninger, er lovlige), som kan undersgge, hvorvidt
underretningen om overtredelsen pa et givet tidspunkt med rimelighed kunne
formuleres.
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Den foreleeggende ret har dog anfart, at ved en mekanisk anvendelse af artikel 14 i
lov nr. 689/1981 bevirker den eventuelle overskridelse af fristen for underretning,
selv med en enkelt dag, den retslige annullation af AGCM’s foranstaltninger,
saledes at konkurrencemyndighedens arbejde grundleeggende gares virkningslgst.
| kraft af princippet ne bis in idem (som er relevant i medfgr af chartrets artikel
50) er det endvidere ikke muligt efterfglgende at indlede en ny sag med hensyn til
den samme handling, end ikke i tilfeelde af vedvarende overtraedelse, dvs. safremt
virksomheden aldrig er ophert med sin ukorrekte handelspraksis.

Den foreleeggende ret har endvidere mindet om, at forbrugerlovens artikel 27
gennemfarer artikel 11 i direktiv 2005/29 i den nationale retsorden, 1fglge hvilken
medlemsstaterne skal pase, at der findes »tilstreekkelige og &ffektive midler til
bekempelse af urimelig handelspraksis«. Imidlertid fastsettes intetsteds i
direktivet en frist for indledningen af handhaevelsessager, og ejshellersi andre
bestemmelser om forbrugerbeskyttelse.

Den foreleggende ret har ogsa fremhavet kompleksiteten af, AGCM’s arbejde,
idet myndigheden allerede inden for fasen®, for, handhazvelsessagen skal
gennemfgre en lang raekke kontroller for at kunne fermulere underretningen
korrekt. Ifalge den foreleeggende ret findes dem.en abenbar parallelitet mellem
AGCM’s sanktionsforanstaltninger pa omradet for forbrugerbeskyttelse og i
tilfeelde af overtreedelser af konkurrencereglerne. | denne forbindelse har den
foreleeggende ret anfart, at Europa=Kommissionen har pligt til at afslutte disse
sager (forstdet som fasen for, “handhzvelsessagen og den egentlige
handhavelsessag) inden for rimelig tids(dom af 15.10.2002, [C-238/99 P, C-
244/99 P, C-245/99 P, C-247/99R, C-250/99 P-C-252/ P og] C-254/99[ P],
ECLI:EU:C:2002:582)."Den foreleeggende ret er af den opfattelse, at dette princip
analogt skal finde ‘anvendelse pajomradet for forbrugerbeskyttelse, eftersom
harmoniseringeaf lovgivning vedrgrende urimelig handelspraksis har til formal
»[direkte at®beskytte}, forbrugernes gkonomiske interesser [og] indirekte [at
beskytte]elovlydige» virksomheder mod deres konkurrenter [for at sikre] loyal
konkurrence«pa markedet/(ottende betragtning til direktiv 2005/29/EF).

Henset til, ath AGEM’s handhavelsessager udviser objektive vanskeligheder,
synes det ‘abenlyst, at fastsattelsen af en streng frist kan vere til hinder for
forbrugerbeskyttelsesaktiviteter, hvilket medfarer risikoen for at forringe den
korrekte anvendelse af de nationale og de EU-retlige bestemmelser pa omradet.

Den strenge anvendelse af artikel 14 i lov nr. 689/1981 kan desuden pavirke
AGCM’s selvstendighed. Fastsettelsen af en frist pA 90 dage er i praksis
ensbetydende med en pligt til at indlede handhavelsessager efter et udelukkende
kronologisk kriterium, hvilket indskraenker AGCM’s skeonsbefojelser. Endvidere
er AGCM ngdt til sidelgbende at gennemfare en lang raeekke sager, og dette hgje
antal ville kunne undergrave et vellykket udfald af undersggelserne, hvorfor nogle
former for urimelig handelspraksis ville forblive ustraffede.
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Angaende virksomhedens ret til forsvar har den foreleggende ret forst og
fremmest konstateret, at den logiske konsekvens af den narmest strafferetlige
karakter af AGCM’s sanktioner (pd grundlag af de af Den FEuropziske
Menneskerettighedsdomstol fastslaede principper, de sakaldte »Engel-kriterier«)
er kravet om at overholde de garantier, herunder de proceduremassige, som er
sikret i EMRK’s artikel 6 og chartrets artikel 41. Bl.a. omfatter disse garantier
bl.a. pligten for den kompetente myndighed til hurtigt at afslutte en konkret sag,
idet kontradiktionen med den person, som skal sanktioneres, ivearksettes hurtigst
muligt med henblik pa at give denne mulighed for at forsvare sig pa passende
made. Imidlertid har den foreleeggende ret papeget, at artikel 14 i lov
nr. 689/1981, som fortolket og anvendt, er mere vidtgaende og fastsatter en
egentlig uafkreeftelig formodning for, at den erhvervsdrivendes retitil forsvar er
blevet krenket, safremt fristen er udlgbet, uden at den érhvervsdrivende “skal
fremlaeegge bevis for en faktisk skade som folge af for senwindledning af
handhavelsessagen.

Endvidere har den foreleeggende ret anfart, at “for ‘semy underretning om
overtreedelsen i praksis ikke ngdvendigvis fremstars,som “kraenkende for
virksomhedernes ret til forsvar; idet der ses bert frande ‘specifikke tilfelde, hvor
det er godtgjort, at det ikke er muligt at fremlagge et'beviselement for AGCM,
skal det saledes konstateres, at wirksomhederneyi lgbet af hele fasen for
handhavelsessagen endog kan 'opna “en“ Kkonkurrencefordel ved at bega
overtreedelsen.

Den foreleeggende ret ham.desuden “anfert, at netop sanktionens strafferetlige
karakter i bred forstand begrunderieksistensen af en fase af fortrolig karakter, dvs.
uden kontradiktion,avorn,AGCMyskal indsamle alle underretningens ngdvendige
elementer, idet AGCM’s arbejde ville begranses pd urimelig vis, hvis fasen for
handhavelsessageny, blev begrenset til summariske vurderinger, fordi
myndigheden_ ville kunneyvere ude af stand til at foretage en korrekt og
fuldsteendig, rekenstruktion af overtredelsen. En for betydelig fremskyndelse af
indledningen “af ‘'sagen ville endvidere forgge risikoen for, at AGCM ikke
indhenter de\ngdvendige beviselementer.

Hvad angarbeskyitelsen af den berettigede forventning, har den foreleeggende ret
anfort, at eftersom det tidspunkt, hvorfra fristen lgber, ikke er fast, men afhaenger
af aktuelle faktorer knyttet til det enkelte tilfeelde, sdsom eksempelvis hvorvidt
klagen er fuldstendig eller ej, synes en sadan frist alligevel ikke pa en passende
made at sikre de sanktionerede personers berettigede forventning. Desuden
argumenteres det ofte, at AGCM’s passivitet er til skade for den almene interesse,
hvorfor fristen ogsa sigter mod at anspore myndigheden til hurtigt at foretage
repressive indgreb, saledes at den bergrte virksomheds forventning ikke
konsolideres. Imidlertid synes det selvmodsigende og ulogisk at anvende en frist
for indledningen af handhaevelsessager med hensyn til former for ulovlig adfzerd,
som stadigveek udvises, fordi AGCM i givet fald i det veaesentlige afskeres fra at
straffe ulovlig adferd, som fortsat kreenker den almene interesse.
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19  Afslutningsvis har den foreleeggende ret for sa vidt angar kravet pa retssikkerhed
anfart, at den italienske retsorden netop for at undga underretninger, der finder
sted efter et uforholdsmaessigt langt tidsrum, fastseetter en specifik foraeldelsesfrist

pa fem ar, der lgber fra det tidspunkt, hvor overtreedelsen er ophart (artikel 28 i
lov nr. 689/1981).



