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Mal C-204/23

Sammanfattning av begaran om forhandsavgdrande enligt artikel 98.1 i
domstolens rattegangsregler

Datum for ingivande:
28 mars 2023
Domstol som begéar férhandsavgérande:
Consiglio di Stato (Italien)
Datum for beslutet att begara forhandsavgorande:
24 mars 2023
Klagande:
Autorita di Regolazionedei Trasporti
Motparter:
Lufthansa Linee"Aeree. Germaniche
AustrianfAirlines AG
Brussels AirlinessSA/INYV
Swiss InternationaldAir Lines Ltd

Lufthansa Cargo AG

Saken ‘idet mationella malet

Overklagande till Consiglio di Stato av den dom varigenom Tribunale
amministrativo regionale (TAR) per il Piemonte har gillat talan vackt av
Lufthansa Linee Aeree Germaniche, Austrian Airlines AG, Brussels Airlines
SA/NV, Swiss International Air Lines Ltd och Lufthansa Cargo AG med yrkande
om ogiltigforklaring av ett beslut fattat av Autorita di Regolazione dei Trasporti
(tillsynsmyndigheten  for  transportsektorn) (nedan kallad ART eller
tillsynsmyndigheten) vad galler den del dar det foreskrevs att det skulle tas ut en
finansieringsavgift av personer som tillhandahaller “lufttransporttjénster for
passagerare och/eller gods™.
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Syfte med och rattslig grund fér begaran om férhandsavgoérande

Foremal for begaran om forhandsavgorande &r dels bestimmelsen om
finansieringen av ART, dels faststdllandet av de objektiva villkoren for denna
finansiering under en tidsperiod som har varit préglad av flera
lagstiftningsatgarder, rattsliga avgoranden och administrativa beslut. Begaran om
forhandsavgorande har framstéllts med stod av artikel 267 FEUF och avser
tolkningen av artikel 11.5 i Europaparlamentets och radets direktiv 2009/12/EG av
den 11 mars 2009 om flygplatsavgifter.

Fragor som har hanskjutits for forhandsavgorande

Ska artikel 11.5 i direktiv 2009/12/EG — som omfattar flygplatssektorn = tolkas,pa
sa satt att tillsynsmyndigheten enbart far finansieras genem “uftag av
flygplatsavgifter eller &r dven andra finansieringsformer tillatha; sasomyuttag av en
finansieringsavgift (den hdanskjutande domstolen %, amsery, att . uttag av
flygplatsavgifter for att finansiera tillsynsmyndigheten, endastiar en‘'mojlighet for
medlemsstaten)?

Ska de avgifter eller den finansieringsavgiftisom far tas, ut for att finansiera
tillsynsmyndigheten enligt artikel 11.5 r'direktiv 2009/12/EG enbart avse specifika
tjanster och kostnader — som emellertid “inte,anges™i direktivet — eller ar det
tillrackligt att avgifterna eller™ finansieringsavgiften hanger samman med
tillsynsmyndighetens driftskosthnader,sasom dessa framgar av de balansrakningar
som 6versands till och granskas av regeringsmyndigheter?

Ska artikel 11.5 i difektiv,2009/12/EG tolkas sa, att det enbart far tas ut avgifter av
personer som ar ‘hemmahorandeseller har bildats i enlighet med lagen i den stat
som har ingéttat tillsynsmyndigheten? Kan detta aven galla i frdga om
finansieringsavgifter,som tas ut for driften av tillsynsmyndigheten?

Anfordawunionsbestammelser

Europaparlamentets och radets direktiv 2009/12/EG av den 11 mars 2009 om
flygplatsavgifter,iartiklarna 2.2, 11.3 och 11.5

Artikel 267 forsta stycket FEUF

Anfdrda nationella bestammelser

Decreto-legge 6 dicembre 2011, n. 201 — Disposizioni urgenti per la crescita,
I’equita e il consolidamento dei conti pubblici (lagdekret nr 201 av den
6 december 2011 med bradskande bestammelser for tillvaxt, rattvisa och
konsolidering av offentliga rakenskaper) som, med andringar, omvandlats till lag
nr 214 av den 22 december 2011, artikel 37.2, 37.6 a och 37.6. b, i dess lydelse
enligt decreto-legge 28 settembre 2018, n. 109 — Disposizioni urgenti per la citta
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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 (lagdekret nr 109 av
den 28 september 2018 med bradskande bestammelser avseende staden Genua,
sékerheten for det nationella infrastruktur- och transportnétet, jordb&vningarna
aren 2016 och 2017, sysselsattningen och andra bradskande situationer), som, med
andringar, omvandlats till lag nr 130 av den 16 november 2018.

Artikel 16 1 lagdekret nr 109 av den 28 september 2018, som har rubriken
”Befogenheter for tillsynsmyndigheten for transportsektorn och bestdmmelser om
taxor och motorvagssidkerhet”, har &ndrat artikel 37.6 b forstad meningen i
lagdekret nr 201 av den 6 december2011 — som utgdr, denyrelevanta
bestammelsen i fraga om finansieringen av ART — enligt foljande:

”[6]. Utévandet av befogenheterna i punkt 2 och aktiviteternayl punkt 3 samt
utdvandet av de 6vriga lagstadgade befogenheterna oech aktiviteterna finansieras
pa foljande sditt: ...

[b)] genom en finansieringsavgift som betalas,av-detekonemiska aktorer som &ar
verksamma inom transportsektorn och foryvilka‘tillsynsmyndigheten konkret, pa
deras marknad, har inlett utdvandet aw de, lagstadgade befogenheterna eller
aktiviteterna, dock med maximalt 1 premille av omséattningen fran den verksamhet
som har utforts under det senaste rakenskapsaret, och med undantagstrosklar som
tar hansyn till omsattningen. Omsattningen beréknas pa sa satt att det inte tas ut
dubbla finansieringsavgifter.”

Kortfattad redogdrelse for de faktiska omstandigheterna och forfarandet i
det nationella malét

Lufttrafikforetagen Lufthansa Linee Aeree Germaniche, Austrian Airlines,
Brussels Airlines, Swiss “International Air Lines och Lufthansa Cargo (nedan
kallade <flygholagen) véckte» talan vid TAR per il Piemonte och yrkade
ogiltigforklaringsav ART:s)beslut nr 141 av den 19 december 2018 om Storleken
pa “och “betalningsséttet for finansieringsavgiften till tillsynsmyndigheten for
transportsektorn Wf6r ar 20197, dar det faststdlldes att det skulle tas ut en
finansieringsavgift “av personer som tillhandahaller “lufttransporttjénster for
passagerare och/eller gods” (artikel 1.1 g).

TAR per il Piemonte biféll talan genom dom nr 381 av den 15 juni 2020 och
ogiltigforklarade foljaktligen detta beslut vad galler den del dar det foreskrevs att
namnda finansieringsavgift skulle tas ut. Mot denna bakgrund har ART 6verklagat
domen till Consiglio di Stato, som &r den hénskjutande domstolen.

Flygbolagen har bestritt ART:s argument och yrkat att 6verklagandet ska l&mnas
utan bifall.

Flygbolagen har é&ven stallt fragan huruvida den bestimmelse varigenom
finansieringsavgiften alaggs inte ska tillampas och yrkat att det i tillampliga fall
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ska inhamtas forhandsavgdrande fran EU-domstolen pa grund av asidoséttande
och felaktig tillampning av direktiv 2009/12. Flygbolagen har dessutom véckt
fragan huruvida artikel 37.6 b i lagdekret nr 201/2011 strider mot artiklarna 3, 23,
53 och 77 i konstitutionen.

Parternas huvudargument

ART, som bedriver sin verksamhet helt sjalvstandigt och &r fullstdndigt oberoende
vad géller sina beslut och bedémningar, har bland annat till uppgift®att framja
konkurrensen, eliminera hinder for tilltréde till referensmarknaden och garantera
konsumentskyddet “inom sektorn for transporter och tilltrade till de relaterade
infrastrukturerna och till bitrddande tjanster i 6verensstammelsesmediunionsratten
och med beaktande av subsidiaritetsprincipen och av regionernas ‘ochde lokala
organens befogenheter enligt avdelning V 1 den andra delen ay konstitutionen”.
ART har saledes tvargaende befogenheter inom hela ‘sektorndfor transporter och
tilltréde till de relaterade infrastrukturerna.

ART, som &r klagande i det nationella malet, menar att tnderratten gjorde fel nar
den antog att den enda verksamhet som ART konkretyhar-reglerat i fraga om
faststallandet av flygplatsavgifter motsvarar demsom utforsiav ledningsenheter for
flygplatsinfrastrukturer, och inte den.somwutfors avalufttrafikforetagen.

Frdgan huruvida lufttrafikforetagen tillhér kategérin “ledningsenheter for de
infrastrukturer och tjanster/somnomfattas av, regleringen” har klargjorts 1 artikel
37.6 i lagdekret nr 201/2011,i dess‘lydelse enligt artikel 16.1 a-bis och 16.1 a-ter i
lagdekret nr 109/2018. Den nya lydelsen“av ndmnda artikel 37.6 utesluter alla
tvivel 1 den meningen attlufttrafikforetagen onekligen dr “ekonomiska aktorer”,
dven av en vissgstorlek, som ar verksamma inom “transportsektorn”. Foljaktligen
réknas lufttrafikforetagen fullt” ut bland de personer som ska betala
finansieringsavgiften, fors,att  finansiera tillsynsmyndighetens lagstadgade
aktiviteter ochibefogenheter.

ART ar av den .uppfattningen att underrattens argument ar resultatet av en felaktig
skarp “uppdelnings ' mellan den marknad dé&r ledningsenheterna  for
flygplatsinfrastrukturer &r verksamma (som tillsynsmyndigheten har reglerat) och
den,marknadydar lufttrafikforetagen &r verksamma (som tillsynsmyndigheten inte
har reglerat):

Lagandringen fran ar 2018 eliminerade den uppdelning som underratten gjorde
mellan en enhet som omfattas av regleringen och en enhet som endast anvander
eller drar nytta av denna. Det avgodrande kriteriet & namligen huruvida en
ekonomisk aktor ar verksam pa en marknad dar tillsynsmyndigheten har utévat
sina befogenheter.

Lufttransportmarknaden och infrastrukturmarknaden hanger samman med
varandra eftersom mer eller mindre fordelaktiga ekonomiska villkor for
lufttrafikforetagen att anvanda flygplatsinfrastrukturer innebdr en Okning
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respektive minskning av passagerarrorelser pa en given flygplats, vilket i sin tur
resulterar i storre eller mindre intékter for ledningsenheten  fran
affarsverksamheterna med storre passagerarflode.

Enligt ART ar inte enbart det subjektiva villkoret, utan dven det objektiva
villkoret uppfylit for att flygbolagen ska raknas bland de personer som omfattas av
regleringen.

Tillsynsmyndigheten utdvade vid flera tillfallen konkret sina befogenheter att
faststélla regler for den aktuella sektorn i enlighet med namnda artikel 37.6, i dess
lydelse enligt lagdekret nr 109/2018.

Inom lufttransportsektorn, som omfattas av direktiv 2009/12%ech ‘de natienella
genomfdrandebestammelserna, ar tillsynsmyndighetens aktiviteter i"korthet direkt
och omedelbart riktade mot bada parter, det vill ;saga. ledningsenheter och
anvandare, i syfte att sdkerstdlla att forfarandety for® Tfaststallande av
flygplatsavgifter genomfors i Overensstdammelse med unionseétten.

Flygbolagen har anfort att det i artikel 11.5%i direktiv ,2009/12 stadgas att
”[m]edlemsstaterna far inréatta en finansieringsmekanism for den oberoende
tillsynsmyndigheten, som far inbegripa. att.en avgift tas ut'av flygplatsanvéndare
och flygplatsers ledningsenheter”. Enligt denwitalienska bestdammelsen om
finansiering av  ART ska de ekonomiska™aktorer-som direkt omfattas av
regleringen betala en finansieringsavgift (Utifran omsattningen).

Flygbolagen har papekat “att den, ‘aktuella finansieringsavgiften skiljer sig
vasentligt fran en aygift som i, sjalva, verket utgor vederlaget for en eller flera
tjanster och for wvilken“betalningsskyldigheten intrader nér en specifik tjanst
erhdlls, pa samma satt som flygplatsavgifter. Finansieringsavgiften till ART,
sasom den hat faststalltsyi bestammelsen, motsvarar daremot en (6ronmérkt) skatt
eftersom _den har allmén-karaktar (for transportsektorn), inte &ar kopplad till
tillhandahallandet “av en specifik tjanst samt baseras pa lufttrafikforetagens
omsattning hoehmintey,patde tjanster som de erhaller. Saledes kan namnda
finangieringsavgift definieras som en finansiell bérda som inte &r kopplad till en
tjanst, utan-till driften’ av en myndighet.

Flygbolagenyar darfor av den uppfattningen att denna finansieringsavgift inte
hanger samman med bestdmmelserna i direktiv 2009/12 och saknar allt samband
med dessa.

Enligt flygbolagen strider den nationella bestdmmelsen dessutom mot unionsrétten
vad galler tillsynsmyndighetens kostnader som far tackas genom naringsidkarnas
avgiftsplikt, eftersom det i den nationella bestdmmelsen faststalls en
finansieringsavgift som tacker tillsynsmyndighetens sammanlagda kostnader och
saledes gar langre dan det som ar tillatet enligt namnda direktiv, i och med att
finansieringsavgiften inte uttryckligen hénger samman med en faktisk
driftskostnad. Medan den nationella bestammelsen syftar till att tdcka alla
tillsynsmyndighetens kostnader som inte finansieras med statliga medel, tycks
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uttag av administrativa avgifter av aktorerna ur unionslagstiftarens perspektiv vara
motiverat enbart av de kostnader som den nationella tillsynsmyndigheten faktiskt
har.

Kortfattad redogdrelse for skalen till att forhandsavgdrande begéars

For att avgora huruvida det ska inhamtas forhandsavgérande fran EU-domstolen
ar det enligt den hanskjutande domstolen nddvandigt att prova relevansen av de
stallda tolkningsfragorna, eftersom dessa fragor annu inte tycks ha aarit foremal
for ett forhandsavgorande. De villkor som EU-domstolen staller for att,sla fast att
det inte foreligger rimligt tvivel om den korrekta tolkningen aw, artikel 11.5 i
direktiv 2009/12 &r inte uppfyllda.

Om ART:s déverklagande skulle lamnas utan bifall, skulle'de véckta, fragerna helt
sakna betydelse, i och med att flygbolagen inte skullesha nagot intresse i detta
hanseende.

Om det daremot finns fog for de dverklagandegrunder‘sem, tillsynsmyndigheten
har framfort, skulle svaret pa fragorna angdende tolknihgen“av unionsratten vara
avgorande for utgangen i malet. I, sa ) fall\skulley detyvara nédvandigt att
vilandeforklara malet och hanskjuta fragerna till EWJ-domstolen.

ART:s invandningar mot de skal i demen dar, talan bifolls framstar som
valgrundade mot bakgrundeawsnyare praxis frap Consiglio di Stato (se, bland
annat, Consiglio di Stato, fjarde avdelningen, nr 9 av den 4 januari 2021).

Den hanskjutanded» domstoleny, konstaterar att beslut nr 141 av den
19 december 2018 antogs som-en féljd av lagandringen genom lagdekret nr 109
av den 28 september 2018, som\pa ett objektivt plan utvidgade kretsen av
naringsidkare “som _ omfattas “av' avgiftsplikten. Medan finansieringsavgiften
tidigare €nbart togs ut av ledningsenheter omfattar plikten efter antagandet av
lagdekret nr, 109,av den 28,december 2018 &ven renodlade ekonomiska aktorer.

Enligtiden hénskjutande domstolens uppfattning kan den tolkning som gjordes av
underratten faststallas med hansyn till rattssakerheten for perioden fram till ar
2018.%Samma tolkning kan daremot inte godtas for perioden fran och med ar
2019, 41 och “med att lagandringen infoérde ett enda begrepp som omfattar
”ekonomiska aktdrer som ar verksamma inom transportsektorn” och darigenom
betonar *huvudsyftet med bestammelsen, som bygger pa den fordel som
kategorierna av naringsidkare uppnar genom regleringen. Mot denna bakgrund gor
den tyngre vagande nyttofaktorn att uppdelningen mellan de bada kategorierna
blir overflodig.

Efter reformen ar 2018 ar det saledes, mot bakgrund av att personkretsen omfattar
alla aktorer inom den aktuella sektorn, enbart nddvéndigt att klargéra om
tillsynsmyndigheten pa den aktuella marknaden har inlett “utdévandet av de
lagstadgade befogenheterna eller aktiviteterna”. Foljaktligen &r det inte langre
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relevant huruvida en enhet omfattas av regleringen eller ar enhet som endast drar
nytta av denna. Lufttrafikforetagens transportverksamhet ska saledes anses vara
omfattad av de regleringsbefogenheter som har tilldelats ART.

Consiglio di Stato ar av den uppfattningen att den inte kan lata bli att tillampa den
nationella bestdmmelsen med stdd av de argument som har anforts av flygbolagen,
eftersom skalen till att bestdmmelsen kan strida mot unionsrdtten inte &r
omedelbara, tillrackligt klara, precisa och ovillkorliga. Eftersom tvisten ror
finansieringsavgiften for ar 2019 finner Consiglio di Stato daremot att ART:s
argument ar valgrundade och att de tolkningsfragor som har vackts av flygbolagen
ar relevanta.

Den hénskjutande domstolen noterar att direktiv 2009/12 syftantill att garantera
likabehandling av flygplatsernas ledningsenheter & Inom™, Unionen och
infrastrukturernas anvéndare inte enbart for att frémjaykonkurrensframjande
mekanismer mellan flygplatser, utan aven for att skydda,lufttrafikforetagen fran
eventuellt missbruk fran de flygplatsers sida somiar en sarskild styrkeposition.

Med flygplatsanvéindare avses enligt artikel 2.[3T\i direktiv, 2009412 “varje fysisk
eller juridisk person som med flyg transporterar passagerare, post och/eller gods,
till eller fran den berdrda flygplatsen”\Denna katégori®»omfattar dirfor inte
passagerare som anvander anldggningarna, och tjansterna pa flygplatserna och pa
vilka lufttrafikforetagen snarare Overvaltrar flygplatsavgifterna.

I artikel 3 i direktiv 2009/12 faststélls principen om icke-diskriminering, i och
med att det uppstalls férbudymot faststéllande av flygplatsavgifter som kan leda
till diskriminering av. flygplatsanvandare. Malet med bestammelsen ar saledes att
sakra lika konkurrensvillkersfor ‘de lufttrafikforetag som &r verksamma pa en
given flygplats, 1 syfte att utesluta att en eller flera anvéndare beviljas
fordelaktigaré villkor ogh kan.sla ut konkurrensen genom att erbjuda mer
attraktivadjanster,pamarknaden.

Dengavgorande rell semddirektivet tilldelar de nationella tillsynsmyndigheterna
har "4, korthety, till hsyfte att inrdtta en “gemensam ram” fOr att reglera
flygplatsavgifter.

Enligt “flygbelagen har artikel 11 i direktiv 2009/12 asidosatts. Det stadgas
namligen thartikel 11.3 att ”[m]edlemsstaterna ska garantera den oberoende
tillsynsmyndighetens oberoende genom att sakerstélla att den ar réattsligt atskild
fran och verksamhetsmassigt oberoende av varje flygplatsledningsenhet och
lufttrafikforetag ...” och, vad som anses dn viktigare, i artikel 11.5 att
’[m]edlemsstaterna far inratta en finansieringsmekanism for den oberoende
tillsynsmyndigheten, som far inbegripa att en avgift tas ut av flygplatsanvéndare
och flygplatsers ledningsenheter”.

Det kan saledes inte ifrdgasattas att en medlemsstat far faststalla att
tillsynsmyndigheten &ven ska finansieras genom att lufttrafikfOretagen técker
systemets driftskostnader.
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Den hanskjutande domstolen anser dessutom att det stammer — sasom flygbolagen
har papekat — att begreppet flygplatsavgift, uppfattat som vederlaget for en
motprestation (ndrmare bestdmt avgiften for landning och start av luftfartyg,
avgiften for parkering inom- och utomhus av luftfartyg och avgiften for
ombordstigning av passagerare, det vill sdga avgifter som hanger samman med
anvandningen av infrastrukturen), ontologiskt skiljer sig fran en
finansieringsavgift som inte ar kopplad till en specifik tjanst och som tas ut for att
finansiera den myndighet som utovar tillsyn éver dppenheten och over tilltradet
till den infrastruktur som tar ut avgifterna. Det stimmer dock likaledes att det
enligt den aktuella unionsbestimmelsen inréttas en finansieringsmékanism ”som
far inbegripa att en avgift tas ut” (det vill sédga att den inbegriper avgifter som
finansieringsmedel). Detta utesluter emellertid inte att det helt enkelt ar.sa att
finansieringsmekanismen inbegriper en avgiftsform somsar-oavhangig aw, en
specifik motprestation.

I linje med Corte costituzionales dom nr 69/2017 anser,Consiglio di,Stato att
kvantifieringskriterierna inte &r i strid med uniensritteny, Aven m det inte
uttryckligen stadgas i den nationella bestammelsemattyfinansieringsavgiften ska
hédnga samman med tillsynsmyndighetens faktiska'driftskostnader, vilka detaljerat
ska anges i samband med faststallandet \av “finansieringsavgiften, finns det ett
samband med dessa kostnader avenwyi ‘nationell praxis, eftersom &ven den
nationella bestdammelsen, ndrmaretbestamt,artikel 37:640 i lagdekret nr 201/2011,
som har omvandlats till lag nr 214/2011, emfattarett forfarande i flera faser for att
faststalla finansieringsavgiftens, Med andrajordyska tillsynsmyndighetens beslut
godtas av ministerradets presidentyi samrad;med ekonomi- och finansministern.
Det far dven framfofas: synpunkter med avseende pa tillsynsmyndighetens
berdknade driftskosthader som ‘sedermera belastar naringsidkarna utifran deras
omsattning.

Slutligen betonar den hamskjutande domstolen att inférandet av en gemensam
regleringfavaflygplatsavgifter, visserligen syftar till att garantera likabehandling
inte _enbart av_ flygplatsernas ledningsenheter inom unionen utan dven av
flygplatsanvandarepdaribland lufttrafikforetagen, men att den omstandigheten att
finansieringsavgiften enbart tas ut av lufttrafikforetag som ar hemmahorande i
landet uppenbart“kan medfora snedvridning av konkurrensen. Mot denna
bakgrund tycks det saknas fog for [flygbolagens] argument att lufttrafikforetag
somérthemmahorande i en annan EU-medlemsstat borde vara undantagna fran att
betala‘\finansieringsavgiften (det kan inte férnekas att de enskilda nationella
tillsynsmyndigheternas reglering av flygplatsinfrastrukturer gynnar alla unionens
néringsidkare inom det respektive nationella territoriet).



