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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:
28 martie 2023
Instanta de trimitere:
Consiglio di Stato (Italia)
Data deciziei de trimitere:
24 martie 2023
Apelanta:
Autorita di regolazione del trasporti
Intimate:
Lufthansa Linee, Aeree Germaniche
Austrian Alglines AG
Brussels Airlines,.SA/NV
Swiss International Air Lines Ltd

Lufthansa,Cargo AG

Obiectul proecedurii principale

Apel introdus in fata Consiglio di Stato (Consiliul de Stat) impotriva hotararii prin
care Tribunale amministrativo regionale (TAR) per il Piemonte (Tribunalul
Administrativ din Piemont, denumit in continuare ,,TAR Piemont”) a admis
actiunea formulata de Lufthansa Linee Aeree Germaniche, Austrian Airlines AG,
Brussels Airlines SA/NV, Swiss International Air Lines Ltd si Lufthansa Cargo
AG, intimate, Tmpotriva deciziei Autorita di Regolazione dei Trasporti
(Autoritatea de Reglementare in Sectorul Transporturilor, denumita in continuare
»~ART sau autoritatea”), apelantd, in ceea ce priveste partea in care prevede
impunerea unei contributii in sarcina persoanelor care efectueaza ,servicii de
transport aerian de pasageri si/sau de marfuri”.
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Obiectul si temeiul juridic al trimiterii preliminare

Obiectul trimiterii preliminare priveste normele care reglementeaza finantarea
ART si stabilirea conditiilor obiective pentru o astfel de finantare intr-o perioada
in care s-au succedat mai multe interventii legislative, jurisprudentiale si de
reglementare. Cererea de decizie preliminard, formulata in temeiul articolului 267
TFUE, priveste interpretarea articolului 11 alineatul (5) din Directiva 2009/12/CE
a Parlamentului European si a Consiliului din 11 martie 2009 privind tarifele de
aeroport.

Intrebarile preliminare

Articolul 11 alineatul (5) din Directiva 2009/12/CE — dispozitie ‘privind Sectorul
aeroportuar — trebuie interpretat in sensul ca finantaréa, autoritatii s¢ realizeaza
numai prin impunerea unor tarife de aeroport sau ca<@ceasta nu,se poate,realiza si
prin intermediul altor forme de finantare, cum ar fi mmpunerea‘unei contributii
(instanta de trimitere considerda cad perceperea ‘sumelor destinate finantarii
autoritatii prin intermediul tarifelor de aerdport reprezinta“e,simpla optiune a
statelor membre)?

Tarifele sau contributia care poty fi 1mpuseypentru .finantarea autoritatii de
supraveghere in temeiul articolului 11 alineatul’y(5)¥din Directiva 2009/12/CE
trebuie sd se refere numai Ta_serwicii si eosturi specifice — Tn orice caz
nespecificate in directiva — sam,nu este suficient ca acestea sa se refere la costurile
de functionare ale autefitatii,sastfelycumyrezultd din bilanturile prezentate si
auditate de autoritatileiguvernamentale?

Articolul 11 alinéatul (5)'din Ditectiva2009/12/CE trebuie interpretat in sensul ca
tarifele pot fi impuse,numai persoanelor rezidente sau constituite ih conformitate
cu legislatia ‘statului, care ayinfiintat autoritatea? Acelasi lucru este valabil si in
cazul contributiilor impuseypentru functionarea autoritétii?

Dispozitiiledreptului Uniunii invocate

Directiva’2009/12/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 11 martie
2009 privind tarifele de aeroport; articolul 2 punctul 2 si articolul 11 alineatele (3)
$i(5)

Articolul 267 alineatul (1) TFUE

Dispozitiile nationale invocate

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; articolo 37, commi 2 e 6, lettere a) e b),
come modificato dal decreto-legge 28 settembre 2018, n. 109 - Disposizioni
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urgenti per la citta 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,
convertito con modificazioni dalla legge 16 novembre 2018, n. 130 [Decretul-lege
nr. 201 din 6 decembrie 2011 — Dispozitii urgente privind cresterea, echitatea si
consolidarea conturilor publice, transformat, cu modificari, in Legea nr. 214 din
22 decembrie 2011; articolul 37 alineatul (2) si alineatul (6) literele (a) si (b),
astfel cum a fost modificat prin Decretul-lege nr. 109 din 28 septembrie 2018 —
Dispozitii urgente pentru orasul Genova, siguranta infrastructurii nationale si a
retelei de transport, cutremurele din 2016 si 2017, forta de munca si alte situatii de
urgentd, transformat cu modificari in Legea nr. 130 din 16 noiembrie 2048];

Articolul 16 din decreto-legge 28 settembre 2018, n. 109 (Decretul-lege nry, 109
din 28 septembrie 2018), intitulat ,,Competentele AutoritatiindesReglementare,in
Sectorul Transporturilor si dispozitii in materie de _tarife si dé Sigurantd a
autostrazilor”, a modificat articolul 37 alineatul 6 litera b)yprima teza din Decreto-
legge 6 dicembre 2011, n. 201 (Decretul-lege nr. 201'din 6 decembrie)2011), care
constituie dispozitia de referintd in materie dewfinantare aZART; dupa cum
urmeaza:

,»[6]. Exercitarea atributiilor prevazutedanalineatl 2 si anaétivitatilor prevazute
la alineatul 3, precum §i exercitarea celorlalte competente si activitati conferite
prin lege se realizeaza dupa cum ufmeaza™\...]

[b)] prin intermediul unei conteibutiiy pldtite “de’ operatorii economici care isi
desfasoara activitatea ingSeCtorul™ransporturilor si pentru care autoritatea a
inceput efectiv, pe piata pen.caren, isi “desfasoara activitatea, exercitarea
competentelor sau a“activitatilor\prevazute de lege, in cuantum de pdna la
maximum 1 la mie din eifra,de afaceri obtinuta din exercitarea activitatilor
desfasurate in eursulwltimului exercitiu financiar, cu prevederea unor praguri de
scutire caresiau Th, considerarendimensiunea cifrei de afaceri. Calculul cifrei de
afaceri se¢'efectueazaastfel inedt sa se evite dublarea contributiilor.”

Prezentare pe scurt a situatiei de fapt si a procedurii principale

Operatorii detransport aerian Lufthansa Linee Aeree Germaniche, Austrian
Airlinesy, Brussels Airlines, Swiss International Air Lines Ltd si Lufthansa Cargo
(denumiti in continuare ,,intimatele”) au contestat in fata TAR Piemont Decizia
ART nrnd41 din 19 decembrie 2018 referitoare la ,,Masura si modalitatea de plata
a contributiei datorate Autoritatii de Reglementare in Sectorul Transporturilor
pentru anul 20197, care prevedea impunerea unei contributii persoanelor care
furnizeaza ,,servicii de transport aerian de pasageri si/sau de marfuri” [articolul 1
alineatul 1 litera (g)].

Prin hotararea nr. 381 din 15 iunie 2020, TAR Piemont a admis actiunea si, in
consecintd, a anulat aceasta decizie in partea in care prevedea impunerea acestei
contributii. In consecinti, ART a declarat apel in fata Consiglio di Stato (Consiliul
de Stat), instanta de trimitere.
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Intimatele au contestat temeinicia argumentelor ART si au solicitat respingerea
apelului.

De asemenea, acestea au invocat o exceptie privind neaplicarea normei fiscale si,
dupd caz, au solicitat sesizarea Curtii de Justitie a Uniunii Europene in vederea
pronuntarii unei decizii preliminare, ca urmare a incdlcdrii si a aplicarii eronate a
Directivei 2009/12. Acestea au solicitat, Tn plus, ridicarea unei exceptii de
neconstitutionalitate a articolului 37 alineatul 6 litera b) din Decretul-lege nr. 201
din 2011 in raport cu articolele 3, 23, 53 si 77 din Constitutie.

Argumentele esentiale ale partilor din procedura principala

Printre atributiile ART, care functioneaza in deplind autonomie si eudndependenta
de judecata si de evaluare, figureazd promovarea®concurentely, climinarea
obstacolelor in calea accesului pe piata de referinta,sproteetiatconsumatorilor ,,in
sectorul transporturilor si al accesului la infrastructura conexawsi la serviciile
auxiliare, In conformitate cu normele europene $i cu respectarea principiului
subsidiaritatii si a competentelor regiunilor'si autoritatilor lecale mentionate in
partea a doua titlul V din Constitutie”. Aceastajare.competenta transversald asupra
intregului sector al transporturilor si al accesului 1a infrastructura aferenta.

In calitate de apelantd, ART conSidera eronati prezuftia instantei de prim grad
potrivit careia singura activitateyreglementata th,mod concret de ART, referitoare
la stabilirea tarifelor de aergport, ar~fi cea a organului de administrare a
infrastructurii aeroportuluds, iar nu‘eea'a operatorilor de transport aerian.

Aspectul daca operatoriivde transport,aerian fac parte din categoria ,,organelor de
administrare a infrastructurilor'si a serviciilor reglementate” ar fi fost clarificata
prin articolul 37%alineatul 6, din Decretul-lege nr. 201 din 2011, astfel cum a fost
modificat_prin, articoluh 16xalineatul 1 literele a-bis) si a-ter) din Decretul-lege
nr. 109 din 2018, Nouwa fermulare a articolului 37 alineatul 6 ar inldtura orice
dubiugasupra aspeectului, ca operatorii de transport aerian sunt cu sigurantd
»operatoriveconomici y®€hiar importanti, care isi desfasoara activitatea in ,,sectorul
transporturilorvastfel incat acestia intra pe deplin in sfera entitatilor obligate sa
plateasca contributia pentru desfagurarea activitatilor si exercitarea competentelor
care au fosticonferite autoritatii prin lege.

ART censidera ca argumentatia TAR este rezultatul unei distinctii rigide eronate
intre piata pe care opereaza organele de administrare a infrastructurii
aeroporturilor (pe care autoritatea ar fi reglementat-o) si piata pe care opereaza
operatorii de transport aerian (pe care autoritatea nu ar fi reglementat-o).

Modificarea legislativa din 2018 ar fi eliminat distinctia facuta de instanta de fond
intre o entitate reglementata si un simplu utilizator sau beneficiar, Tntrucét ceea ce
este relevant este dacd un operator economic opereaza sau nu pe o piatd pe care
autoritatea si-a exercitat actiunea.
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Piata transporturilor aeriene ar fi interconectatd cu cea a infrastructurii deoarece
conditiile economice mai mult sau mai putin avantajoase pentru operatorii de
transport in ceea ce priveste utilizarea infrastructurii aeroportului ar conduce la o
crestere sau la o reducere a traficului de pasageri pe aeroportul respectiv, ceea ce,
la randul sdu, ar genera venituri mai mari Sau mai mici pentru organul de
administrare in legatura cu activitatile comerciale utilizate de fluxul crescut de
pasageri.

Potrivit apelantei, ar fi Indeplinitd nu numai conditia subiectiva, ci si cea obiectiva
pentru ca intimatele sa fie calificate drept entitati reglementate.

Autoritatea ar fi exercitat in mod concret, in mai multe Tmprejufari, competentele
sectoriale de reglementare in sensul articolului 37 alineatuly6,%astfel cam a fost
modificat prin Decretul-lege nr. 109 din 2018.

Tn sectorul transportului aerian, reglementat de Diréetiva 2009/12 si de,normele
nationale de transpunere, in definitiv, activitatea, autoritatii s-arvadresa in mod
direct si evident ambelor parti, atat organelor.de administrage, cat si utilizatorilor,
pentru a garanta cd procedura de stabilire aftarifelor de,aeropost se desfasoara in
conformitate cu cerintele europene.

In ceea ce priveste intimatele, acestea Sustin ‘¢a ‘articelul 11 alineatul (5) din
Directiva 2009/12 prevede ca g[Sltatele membre pot stabili un mecanism de
finantare a autoritatii independente de,supraveghere, mecanism ce poate include
si aplicarea unui tarif utilizaterilow, aeroportului si organelor de administrare a
aeroporturilor”. Dispozitia italiana, privind, finantarea ART prevede plata unei
contributii (pe baza cifie1 ‘de afaceri), far, operatorii economici care intrd Tn mod
direct sub incidenta reglementdrii sunt,obligati sa plateasca aceasta contributie.

Acestea subliniaza ca, eentributia este diferitd si distinctd de tarif si aceasta in
masura In.eare,tariful réprezintd contravaloarea unui serviciu sau a unui pachet de
servicii, 1ar obligatia de a=l plati rezultd din utilizarea serviciului respectiv, iar
acestamar fiicazul tatifelor de aeroport, in timp ce contributia ART, astfel cum este
prevazuta ‘prin, lege, ar fi o taxa (de scop), In masura in care este generala (pentru
sectorul transporturilor), nu este legatd de furnizarea unui serviciu specific, este
bazatd, pe cifra,de afaceri, iar nu pe serviciile primite, astfel incat ar putea fi
definita‘ca onebligatie pecuniara impusa, din nou fara legatura cu un serviciu, ci cu
functionarea unei entitati.

Prin urmare, acestea considerad ca aceastd contributie nu are legatura cu Directiva
2009/12 si nu intrd in domeniul de aplicare al acesteia.

Tn plus, tot potrivit intimatelor, existd un conflict intre normele interne si normele
Uniunii 1n ceea ce priveste costurile suportate de autoritate care pot fi acoperite de
contributia obligatorie care trebuie platitd de intreprinderi, intrucat normele
interne, prin faptul ca prevad o contributie care sd acopere toate costurile
autoritatii, depasesc ceea ce este permis de directiva mentionatd, Intrucat nu
stabilesc in mod expres corelatia dintre contributie si costurile efective de
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functionare. In special, in timp ce reglementarea nationald ar urmari si acopere
prin intermediul contributiilor toate costurile autoritatii care nu sunt acoperite de
finantarea de la stat, din punctul de vedere al legiuitorului Uniunii, impunerea
unor taxe administrative operatorilor ar parea justificatd numai pe baza anumitor
costuri certe, suportate efectiv de autoritatea nationala.

Prezentare pe scurt a motivelor trimiterii preliminare

Instanta de trimitere considera ca, pentru a decide cu privire chestiunile ridicate de
cererea de decizie preliminara, este necesar sa Se examineze televanta
intrebari[lor] preliminare formulate, intrucat intrebarile propusemnu par sa‘fi fost
deja interpretate de Curtea de Justitie si nu sunt Intrunite conditiile stabilite chiar
de Curtea de Justitie pentru a se constata cd nu existd indoiehi rezonabile cu'privire
la interpretarea articolului 11 alineatul (5) din Directiva 2009/12.

Astfel, daca apelul formulat de ART ar trebui respins,yintrebarile adresate nu ar
prezenta nicio relevantd, tinand seama de faptul caintimatele nu ar avea niciun
interes Tn acest sens.

Tn schimb, in cazul in care motivele de apel invocate de‘autoritate s-ar dovedi
intemeiate, intrebarea preliminardyprivind dreptul, Uniunii ar fi determinanta
pentru solutionarea litigiului si ar'fi, necesar'sd se'suspende judecarea cauzei si sa
se adreseze Curtii de Justitie Intrebarea, preliminara.

Or, criticile formulate dedAR Timpottiva pértilor din hotararea prin care s-a admis
actiunea 1n primd jnstantd sumt fatemeiate in lumina celei mai recente
jurisprudente a acestui Gonsiglio ditStato’ (Consiliu de Stat) [a se vedea, printre
multe altele, Consiglio dinStato(Consiliu de Stat), VI, 4 ianuarie 2021, nr. 9].

Instanta de “trimitere aratd, ¢d Decizia nr. 141 din 19 decembrie 2018 a fost
adoptata (in urma modificarii legislative introduse prin Decretul-lege nr. 109 din
28 septembrie 2018, care,a condus la o extindere obiectiva a sferei Intreprinderilor
obligate la plata contributiei; astfel, in timp ce, pana la Decretul-lege nr. 109 din
28 septembrie 2018, contributia era exclusiv in sarcina entitatilor cu functia de
organe de administrare, sarcina a revenit ulterior si simplilor operatori economici.

In ‘opiniajsa, desi abordarea interpretativa a instantei de prim grad de jurisdictie
poate 'fi confirmatd din motive de securitate juridica pana in 2018, aceasta nu
poate fi~acceptatd Incepand cu anul 2019, intrucat modificarea legislativd a
dezvoltat o notiune unitara, care include ,,operatorii economici care isi desfasoara
activitatea n sectorul transporturilor”, evidentiind astfel rationamentul de baza al
reglementarii insesi, care se intemeiaza pe beneficiul pe care il obtin categoriile de
intreprinderi chiar din aceastd reglementare, caz in care prevalenta factorului de
utilitate face, asadar, superflud fragmentarea in cele doua categorii.

Prin urmare, dupa reforma din 2018, ceea ce pare necesar sa se verifice, avand in
vedere caracterul atotcuprinzator al notiunii subiective, este numai ca ,, exercitarea
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competentelor sau desfasurarea activitatilor prevazute de lege” a Inceput efectiv
pe piata de referinta, fara a mai fi in vreun mod relevantd pozitia entitatilor
reglementate sau a beneficiarilor. Prin urmare, activitatea de transport desfasurata
de operatorii de transport aerian trebuie inteleasda ca facand parte din cadrul de
reglementare atribuit ART.

Consiglio di Stato (Consiliul de Stat) considera cd argumentele intimatelor nu
permit inlaturarea aplicarii normei interne, In masura in care motivele eventualei
de precise si de neconditionate. In schimb, aceasta instanta apreciaza ‘ed, intrucat
litigiul se refera la contributia prevazutd pentru anul 2019, argumentele ART sunt
intemeiate si ca, in consecintd, Intrebarea preliminara formulata de, cdtre intimate
este relevanta.

Instanta de trimitere arata ca obiectivul Directivei 2009/12%este de a,asigura un
tratament uniform intre organele de administrare a aeropotturilor din Uniune si
utilizatorii infrastructurilor, nu numai pentru a prémova ‘mecanismeyeoncurentiale
intre aeroporturi, ci si pentru a proteja compaaiile actiene Tmpotriva unui eventual
comportament abuziv al aeroporturilor cu o pozitie deosebit de puternica.

Articolul 2 punctul [3] din Directiva 2009/12. include Tn categoria utilizatorilor
aeroportului ,,orice persoana fizicd@au juridica responsabila pentru transportul pe
calea aerului al pasagerilor, al cérespondentei,si/sau al marfurilor, céatre sau de la
aeroportul in cauza”, astfel Incatysuntexclusi pasagerii care utilizeaza instalatiile
si serviciile aeroportuluig cdrora mai curdnd operatorii de transport aerian le
transfera ulterior cuantumul tarifelor.

Articolul 3 din Directiva'2009/12 comsacra principiul nediscriminarii interzicind
stabilirea unor qtarife, de “aeroport care pot conduce la orice discriminare intre
utilizatorii aeroportului,“astfel¥incat aceastd dispozitie are ca obiect asigurarea
unor conditil 'de concurenta echitabile intre operatorii de transport aerian care
opereaza'pe aeroportulirespectiv, cu scopul de a exclude stabilirea unor conditii
favotabile “care sa‘permitd unuia sau mai multor utilizatori sd depaseasca
concurentawprin oferirea de servicii mai atractive pe piata.

Pe scurtyrolul esential conferit de directiva autoritatilor nationale de supraveghere
Vizeaza stabilirea unui ,,cadru comun” pentru tarifele de aeroport.

Articolul(l1 din Directiva 2009/12, care este dispozitia din dreptul Uniunii a carei
incélcare este invocata de [intimate], prevede la alineatul (3) ca ,,[s]tatele membre
garanteaza independenta autoritatii independente de supraveghere asigurdndu-se
ca aceasta reprezinta o entitate juridica diferita si independenta din punct de
vedere functional de orice organ de administrare a aeroportului si de orice
transportator aerian [...]” si, in special, prevede la alineatul (5) ca ,,[s]tatele
membre pot stabili un mecanism de finantare a autoritatii independente de
supraveghere, mecanism ce poate include si aplicarea unui tarif utilizatorilor
aeroportului si organelor de administrare a aeroporturilor”.
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Prin urmare, este indiscutabil faptul ca statul national are dreptul de a prevedea
finantarea autoritdtii, inclusiv prin impunerea unor taxe de functionare a
sistemului Tn sarcina operatorilor de transport aerian.

In plus, tot potrivit instantei de trimitere, desi este adevarat, astfel cum subliniaza
companiile aeriene intimate, ca notiunea de tarif de aeroport, in masura in care
reprezintd contravaloarea unei prestatii (in special tariful de aterizare si de
decolare a aeronavelor, tariful de repaus si de stationare in aer liber a aeronavelor
si tariful de imbarcare a pasagerilor, si anume tarifele legate de utilizarea
infrastructurii), este ontologic diferita de cea a unei contributii care nu are legatura
cu un serviciu specific, datorata pentru finantarea autoritatii de supraveghere care
asigura transparenta si accesibilitatea infrastructurii si care Tncaseaza tarifeleyeste
la fel de adevarat ca norma europeana prevede instituizganunui mecanism de
finantare ,,ce poate include si aplicarea unui tarif’ (adica care poatepercepe tarife
ca instrument de finantare), dar acest lucru nu_exclude, sic et\simpliciter
posibilitatea ca mecanismul de finantare sa prevada o fermd de)contributie
independenta de o anumita contraprestatie.

Tn acord cu decizia nr. 69 din 2017 a Corté costituzione (Curtii’Constitutionale),
Consiglio di Stato (Consiliul de Stat) comnsiderd, dé asemened, ca nu exista niciun
conflict cu norma europeana in ceea ce priveste criteriile de cuantificare, intrucat,
desi dispozitia nationald nu prevede in mod expresicd eontributia trebuie sa fie
legatd de anumite costuri de functionare ale autoritatii care trebuie indicate Tn mod
analitic pentru stabilirea contributiei,ypracticay@ationald nu este separata de
legdtura cu aceste costursy, avand T vedere cd dispozitia nationald prevede, la
acelasi articol 37 alineatul 6 litesa ), din Decretul-lege nr. 201 din 6 decembrie
2011, transformat in Legea hr4214 din 20b1, o procedura care consta in mai multe
etape pentru stabilirea c¢ontributiei, $i,anume ca actul autoritatii trebuie sd fie
aprobat de présedintele Consilitlui ‘de Ministri, de comun acord cu ministrul
economiei $i finamtelor,“cu, posibilitatea formuldrii de observatii in aceasta
privinta, in legaturd faraindoiala cu costurile bugetare ale autoritatii, repartizate
apoi 1n functie de cifra de afaceri realizata de intreprinderi.

In sfarsit, poteivit imstantei de trimitere, trebuie subliniat ci, in cazul in care
mtreducerea unui €adru comun pentru tarifele de aeroport isi are rationamentul in
garantarea, unui, tratament uniform nu numai intre organele de administrare a
aergporturilor‘din Uniune, ci si Intre utilizatorii aeroporturilor, precum operatorii
de transport aerian, este evident ca limitarea contributiei la operatorii de transport
aerian care au sediul pe teritoriul national poate crea un mecanism de denaturare a
concurentei, astfel incat nu pare posibil sa se admita argumentul apelantei potrivit
caruia operatorii de transport stabiliti Tn alt stat membru ar trebui sa fie scutiti de
la plata contributiei (intrucat nu se poate nega ca reglementarea infrastructurii
aeroporturilor prin intermediul autoritatilor nationale individuale aduce beneficii
tuturor Intreprinderilor din Uniune in cadrul fiecarui teritoriu national).



