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Sammanfattning av begaran om forhandsavgdrande enligt artikel 98.1 i
domstolens rattegangsregler

Datum for ingivande:
8 augusti 2023
Domstol som begéar férhandsavgérande:
Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio (ltalien)
Datum for beslutet att begara forhandsavgorande:
2 augusti 2023
Klagande:
Trenitalia SpA
Motpart:

Autorita GarantérdellasxConcorrenza.e del Mercato

Saken i det nationellaymalet

Overklagande till, Tribunale\Amministrativo Regionale per il Lazio (nedan kallad
TAR Lazig) dar bolaget Trenitalia har yrkat upphévande av det beslut varigenom
Autoritay, Garante, della’ Concorrenza e del Mercato (den italienska
konkurrensmyndigheten) (nedan kallad AGCM) har pafort bolaget béter for att ha
tillampaten‘inkorrekt affarsmetod som ar forbjuden enligt konsumentlagen.

Syfteimed och rattslig grund for begdran om férhandsavgorande

TAR Lazio har med stod av artikel 267 FEUF begért att EU-domstolen ska tolka
unionsratten, sarskilt artikel 11 i direktiv 2005/29, med avseende pa tillampning
av artikel 14 i lag nr 689 av den 24 november 1981 pa forfaranden for
efterlevnadskontroll angaende 6vertradelser till nackdel for konsumenter.
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Fraga som har hanskjutits for forhandsavgérande

”Ska artikel 11 i Europaparlamentets och radets direktiv 2005/29/EG av den
11 maj 2005, jamford med principerna om konsumentskydd och god
forvaltningssed, tolkas pa satt att den utgor hinder for en nationell lagstiftning
sasom den som foljer av tillampningen av artikel 14 i lag nr 689 av den
24 november 1981 — sasom den har tolkats i rattspraxis — enligt vilken Autorita
Garante della Concorrenza e del Mercato &r skyldig att inleda en utredning for att
faststdlla huruvida det foreligger en inkorrekt (otillborlig) affarsmetod inom en
tidsfrist pa 90 dagar, som borjar l6pa fran och med den dag da
konkurrensmyndigheten har fatt kdnnedom om de véasentliga emstandigheterna
rorande Overtradelsen, vilka kan forekomma redan i en _forsta, anmélan av
Overtradelsen?”

Anforda unionsbestammelser

Europaparlamentets och radets direktiv 2005/29/EG av den 14 maj2005, sarskilt
artikel 11

Anfdrda nationella bestammelser

Lagstiftningsdekret nr 206 ‘av dem 6 september 2005 (nedan kallad
konsumentlagen):

Acrtikel 27 (i den lydelsé som gallde vid tnledandet av efterlevnadskontrollen):

”1. Autorita Garante “dellay, Concorrenza e del Mercato (nedan kallad
konkurrensmyn@igheten) ska ha“den behorighet som foreskrivs i denna artikel
aven som behdrig myndighet for tillimpning av Europaparlamentets och radets
forordning™(EG) nr2006/2004 av den 27 oktober 2004 om samarbete mellan de
nationellaytillsynsmyndigheter som ansvarar for konsumentskyddslagstiftningen
inom grénserna forwadylagen foreskriver.

1-bis. Aveniy reglerade branscher har konkurrensmyndigheten pa grundval av
artikel, 19.3, exklusiv behorighet att vidta atgarder mot naringsidkares agerande
som, utgér. en, inkorrekt affarsmetod, utan att det paverkar tillampningen av
gallande lagstiftning, och konkurrensmyndigheten utévar denna behdrighet med
stod avide befogenheter som foreskrivs i denna artikel, efter inhd&mtande av
utlatande fran behorig regleringsmyndighet.

2. Konkurrensmyndigheten beslutar, ex officio eller pa begéaran av varje person
eller organisation som har intresse darav, om forbud mot fortsatta inkorrekta
affarsmetoder och undanrojer effekterna darav. For detta andamal tillampar
konkurrensmyndigheten de utrednings- och tillsynsbefogenheter som avses i
namnda férordning (EG) nr 2006/2004 aven i fraga om icke-gransoverskridande
overtrddelser. ... Konkurrensmyndighetens atgarder ar oberoende av om de
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berérda konsumenterna befinner sig i den medlemsstat dar naringsidkaren finns
eller i en annan medlemsstat. ...

3. Genom motiverat beslut kan konkurrensmyndigheten i sarskilt bradskande
fall alagga tillfalligt forbud mot de aktuella inkorrekta affarsmetoderna. Under alla
omsténdigheter meddelar konkurrensmyndigheten ndringsidkaren att en
efterlevnadskontroll har inletts ...

9. Forutom forbudet mot den inkorrekta affarsmetoden kan myndigheten
besluta om boter pa mellan 5 000,00 euro och 5 000 000 euro, meddeaktande av
hur allvarlig 6vertrddelsen ar och hur linge den har pagitt. ...

11. Genom ett eget regelverk reglerar konkurrensmyndigheten forfarandet for
efterlevnadskontroll pd sa satt att de berdrda personerna, garanteras “ett
kontradiktoriskt forfarande, fullstandig k&nnedom om “utredningsmaterial och
protokollforande ...

13. De boter som pafors till foljd av en overtradelse,av detta dekfet omfattas, i
den man de ar tillampliga, av bestammelserna i kapitel I,"dehl, och artiklarna 26—
29 i lag nr 689 av den 24 november 1981¢i dess dndradelydelse. ...”

Artikel 27.1 (i dess lydelse enligt 2021 ars andring):

”1. Autorita Garante della Concorrenzay, e “del Mercato (nedan kallad
konkurrensmyndigheten) ska“ha, den behorighet,som foreskrivs i denna artikel
aven som behorig myndighet for tillampning av Europaparlamentets och radets
forordning (EU) 2017/2394 aw, den 12 december 2017 om samarbete mellan de
nationella myndigheter sem har tillsynsansvar for konsumentskyddslagstiftningen
och om upphavandesav forordning(EG) nr 2006/2004 inom grénserna for vad
lagen foreskriver ...”

Legge 24 novembie 1981, nmy689, "Modifiche al sistema penale” (lag nr 689 av
den 24 november, 1981, ” Andringar av det straffrittsliga regelverket”)

Artikel, 12

Iy den. mén de é&r tillampliga, och om inte annat foreskrivs, omfattar
bestdmmelserna i detta kapitel alla 6vertrddelser for vilka det tillampas en
administrativ sanktion i form av boter, aven for det fall denna sanktion inte
tillampas i stéllet for en straffrattslig pafoljd. ...”

Artikel 14

I den man det 4r mojligt ska bade lagdvertradaren och personer som é&r solidariskt
betalningsansvariga for det botesbelopp som har alagts for Overtradelsen
omedelbart underréttas om 6vertradelsen.
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Om inte alla eller nagra av de personer som namns i foregaende stycke omedelbart
har underrattats om Overtradelsen, ska overtradelsens vasentliga uppgifter
meddelas de berérda personerna med hemvist i landet inom en tidsfrist pa 90
dagar och personerna med hemvist i utlandet inom en tidsfrist pa 360 dagar fran
den dag da 6vertradelsen har faststallts.

Betalningsskyldigheten for det botesbelopp som har alagts for overtradelsen
upphor for den person som inte har delgetts ddrom inom den faststallda
tidsfristen.”

Artikel 28

“Ritten att driva in botesbelopp som har alagts for de Overtradelser sompavses i
denna lag preskriberas efter fem ar fran den dag da overtradelsen har begatts.

Avbrott av preskriptionsfristen regleras av, bestdmmelserna #€odice civile
(civillagen).”

Delibera Agcm 1° aprile 2015, n. 25411, ?Regolamente sulle procedure istruttorie
in materia di tutela del consumatore’ (AGCM:s beslut nr 25411 av den
1 april 2015, "Regelverk om forfaranden forefterlevmadskontroll pd omradet for
konsumentskydd”)

Artikel 6

”1. Den ansvariga fér férfarandet granskar de uppgifter som denne forfogar over
och de uppgifter’som denneé®harsfatt kannedom om genom den begdran om
atgarder som n@mns i‘artikel 4 och inleder darefter efterlevnadskontrollen for att
faststalla huruvida det forekommer vilseledande och otillaten jamforande reklam i
den meningysomgavses i “lagstiftningsdekretet om vilseledande reklam eller
inkorrektay, affarsmetoder, i den mening som avses 1 konsumentlagen.
Efterlevhadskontrollentska inledas inom 180 dagar fran den dag da begédran om
atgarder mottasyoch denna tidsfrist avbryts enbart for det fall det framstélls
hegaran om upplysningar och fram till dess att dessa upplysningar har mottagits.

2. ‘Den vansvariga for forfarandet meddelar parterna om inledandet av
efterlevnadskontrollen och informerar de dvriga berdrda personer som har ingett
begédraniom atgirder i enlighet med artikel 4 ...”

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

Trenitalia ar ett offentligt bolag som &gs helt av bolaget Ferrovie dello Stato
italiane (vars kapital 1 sin tur dgs helt av Ministero dell’Economia e delle Finanze
(ekonomi- och finansministeriet)). Ar 2017 faststallde AGCM att Trenitalia — som
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ar det storsta bolaget inom passagerartrafik pa jarnvag i ltalien — tillimpade en
inkorrekt affarsmetod till nackdel for konsumenterna. Narmare bestdmt erbjod
soksystemet for kop av tagbiljetter pa internet och i biljettautomater inte
konsumenterna reselosningar med regionaltdg, utan visade huvudsakligen
reselosningar med (dyrare) hoghastighetstag.

AGCM hade i sjalva verket &anda sedan ar 2011 mottagit atskilliga
konsumentanmalningar om detta. Pa grundval av dessa anmalningar
sammanstallde AGCM den 21 oktober 2016 en databarare som innehdll alla
simuleringar som myndighetens personal hade gjort mellan slutet av augusti och
slutet av september 2016 avseende onlinekdp av biljetter pa Trenitaliaswebbplats.
AGCM underréttade den 15 november 2016 Trenitalia om att fOrfarandet hade
inletts. Samma dag genomfdérde myndigheten en inspektion hes belaget,ssom
avslutades genom inhdmtning av dokumentation. Trenitalias konsulter bereddes
flera tillfallen att fa tillgang till handlingarna i forfarandet'echqatt ihnkomma med
skriftliga inlagor. Trenitalia gavs dven tillfalle atttutveckla sina%argument
muntligen.

Pa grundval av den langa efterlevnadskontrollen vidtog AGEM den 19 juli 2017
en sanktionsatgard och paférde Trenitalia ett ansenligttbotesbelopp (5 000 000
euro). Enligt AGCM hade den olagliga,affarsmetoden tillampats fran och med ar
2012, det vill saga fran tidpunkten, for den fullstandiga lanseringen av det
elektroniska soksystemet for kdp av “taghiljétterna, och samma affarsmetod
tillampades fortfarande ar 2047, da sanktionsatgéarden vidtogs.

Bolaget har éverklagatsevannamnda, beslut/pa grundval av att forfarandet, som
syftade till att faststalla huruvida overtradelsen forekom, inleddes for sent av
AGCM, narmare Jestamt eftemdet att tidsfristen pa 90 dagar enligt artikel 14 i lag
nr 689/1981 hade gatt ut.

Parternas huvudargument

Enligt bolagets uppfattning varade fasen fore efterlevnadskontrollen — det vill sdga
fasen fore meddelande om inledandet av forfarandet, under vilken AGCM, utan
att det berérdaféretaget gavs tillféalle att yttra sig, samlade in de forsta indicierna i
syfte atbfaststalla huruvida overtradelsen faktiskt forekom — i dver fyra ar. Under
dessad@r vidtog AGCM inga atgarder for att granska de mottagna anmalningarna.
Vidarey, bekraftade inhamtningen av dokumentation 1 oktober 2016 att
utredningarna var relativt enkla att genomféra. Denna omstandighet styrker
synpunkten om réattsstridig passivitet fran AGCM:s sida och darigenom
asidosattande av artikel 14 i lag nr 689/1981.

Bolaget har gjort géllande att AGCM:s agerande dessutom uppenbart strider mot
artikel 6 1 Europeiska konventionen om skydd for de manskliga rattigheterna och
de grundlaggande friheterna (nedan kallad Europakonventionen) och mot artikel
41 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande rattigheterna (nedan kallad
stadgan), i och med att ett sadant agerande kranker den tilltalades ratt till forsvar
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och beréttigade forvantningar. En tilltalad borde namligen inte vara féremal for
nagot sanktionsforfarande nar meddelandet om Gvertradelsen ar 6ver 90 dagar
gammalt.

AGCM finner emellertid att tidsfristen pa 90 dagar inte ar tillamplig i forfaranden
om konsumentskydd. Den enda lagstadgade skyldigheten &r i sjalva verket att
myndigheten ska inleda efterlevnadskontrollen inom rimlig tid fran den dag da
den far kannedom om en Overtradelse. | forevarande fall iakttogs denna
skyldighet. Anmélningarna med avseende pa de faktiska omstandigheterna kom
namligen inte in sammanhédngande, vilket nddvandiggjorde .&n noggrann
granskning i syfte att faststalla att det inte rorde sig om en tillfallig driftsstorning
utan om en forbjuden affarsmetod. Den sista atgarden vid fasen fore
efterlevnadskontrollen vidtogs dessutom den 21 oktober 2016, det,villhséga under
alla omstandigheter inom tidsfristen pa 90 dagar for inledandet av'forfasandet.

Kortfattad redogorelse for skalen till att forhamdsavgorande begars

Den hanskjutande domstolen noterar att pa grundval av.ettiyligen, uttryckt synsétt
i numera fast rattspraxis ar tidsfristen a0 dagar enligt-artikel 14 i lag nr
689/1981 tillamplig pa AGCM:s inledande\av férfarandet for efterlevnadskontroll.
Denna tolkning, som sakerstaller ¢kat skydd for dem som begar Gvertradelser till
nackdel for konsumenterna, baseras pa denwstraffrattsliknande karaktaren hos
AGCM:s sanktioner. Av denna ‘kvalifikationy foljer skyldigheten att iaktta de
principer som faststalls i artikel'6yi Europakonventionen och i artikel 41 i stadgan,
enligt vilka den behoriga,myndigheten e skyldig att omedelbart (“utan drojsmal”
enligt ordvalet i Eurgpakonventionen) underratta den tilltalade om en viss
Overtradelse i syfte‘att sakragémlikhet 1 medel mellan parterna och undvika att den
tid som har tagits i ansprak kan vara till nackdel for denne.

Av detta _foljer-att AGCM;y,nar fasen fore efterlevnadskontrollen &r avslutad, ar
skyldig att inem 90 dagar underratta om Overtradelsen genom att delge beslutet
om attinleda efterlevhadskontrollen. Dessa 90 dagar I6per inte nodvandigtvis fran
denférstaianmélan av overtradelsen, utan fran den dag da granskningen i samband
med fasen fore efterlevnadskontrollen har avslutats, det vill s&ga ndr myndigheten
férfogar Over nédvandiga faktiska uppgifter for att faststalla overtradelsen. Den
atgard ‘varigenom granskningen avslutas kan bli foremal for provning av
forvaltningsdomstol (som kan bedéma huruvida AGCM:s atgarder, daribland
sanktionsatgarder, &ar rattsenliga). Inom ramen for denna prévning faststaller
forvaltningsdomstolen huruvida underrattelsen om Overtradelsen rimligen kunde
formuleras vid en viss tidpunkt.

Den hénskjutande domstolen konstaterar dock att en mekanisk tillampning av
artikel 14 1 lag nr 689/1981 innebéar att AGCM:s beslut upphdvs inom ramen for
ett domstolsforfarande om tidsfristen for underrattelse éverskrids, om sa bara med
en dag, saledes att konkurrensmyndighetens arbete i allt vasentligt gar till spillo. I
kraft av principen ne bis in idem (som &r relevant i enlighet med artikel 50 i



11

12

13

14

15

TRENITALIA

stadgan) ar det vidare inte mojligt att efterat inleda en ny efterlevnadskontroll av
samma faktiska omstandigheter, inte ens i handelse av kontinuerlig Gvertradelse,
det vill sdga for det fall foretaget aldrig har upphort med sin inkorrekta
affarsmetod.

Den hanskjutande domstolen erinrar vidare om att artikel 27 i konsumentlagen har
inforlivat artikel 11 i direktiv 2005/29 med nationell ratt. Enligt den sistnémnda
artikeln ska medlemsstaterna se till att det finns “adekvata och effektiva metoder
for att bekdmpa otillborliga affarsmetoder”. Emellertid foreskrivs det ingenstans
nagon tidsfrist for inledandet av efterlevnadskontrollen, vare sig i direktivet eller i
andra bestdmmelser om konsumentskydd.

Den hdanskjutande domstolen betonar &ven komplexiteten i AGCM:s arbete, %, och
med att myndigheten redan under fasen fore efterlevnadskontrollen ska,genomféra
ett stort antal granskningar for att kunna formulera underrattelsen kerrekt. Enligt
den hdnskjutande domstolen finns det en uppenbar parallellitet mellan, AGCM:s
sanktionsatgarder pa omradet for konsumentskyd@ech i handelse,av évertradelser
av konkurrensreglerna. | detta avseende betonar den héanskjutande domstolen att
Europeiska kommissionen &r skyldig att @avslutaydessa férfaranden (som avser
fasen fore efterlevnadskontrollen och sjalva“efterlevnadskontrollen) inom rimlig
tid (dom av den 15 oktober 2002, T€-238/99P, C-244/99 P, C-245/99 P, C-
247/99 P, C-250/99 P—C-252/ P och}, C-254/99[ PlWECLI:EU:C:2002:582). Den
hanskjutande domstolen finner att denna, principyanalogt ska vara tillamplig pa
omradet for konsumentskydd, eftersomy hammonisering av lagstiftning om
otillborliga affarsmetodef. syftam, till att’\’direkt [skydda] konsumenternas
ekonomiska intressen [@eh] indirekt [skydda] aven legitim affarsverksamhet fran
konkurrenter [for attsdkerstilla]'sund Konkurrens” pa marknaden (skal 8 i direktiv
2005/29/EG).

I och med att, AGCM:syforfaranden for efterlevnadskontroll k&nnetecknas av
objektivassvarighetér forefaller det uppenbart att konsumentskyddsatgéarder kan
forsvaras-av den omstandigheten att det foreskrivs en strikt tidsfrist, vilket riskerar
att gpaverkaden ‘korrekta tillampningen av de nationella och unionsrattsliga
bestammelserna,pa omradet.

Striktytillampning av artikel 14 i lag nr 689/1981 kan aven paverka AGCM:s
sjalustandighet. Det faktum att det foreskrivs en tidsfrist pd 90 dagar innebar i
praktiken att’'myndigheten ar skyldig att inleda efterlevnadskontrollerna enligt ett
renodlat, kronologiskt kriterium, vilket inskrénker AGCM:s utrymme for
skonsmassig beddmning. Vidare & AGCM i sjalva verket tvungen att parallellt
genomfdra ett sa stort antal forfaranden att det kan underminera ett positivt utfall
for utredningarna, med den konsekvensen att vissa otillbérliga affarsmetoder blir
utan pafoljder.

Vad galler foretagets rétt till forsvar konstaterar den hanskjutande domstolen forst
och framst att den logiska konsekvensen av den straffrattsliknande karaktaren hos
AGCM:s sanktioner (mot bakgrund av de principer som har slagits fast av
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Europadomstolen, de sa kallade Engel-kriterierna) ar att de garantier, daribland de
processuella, som foreskrivs i artikel 6 i Europakonventionen och artikel 41 i
stadgan maste iakttas. Dessa garantier omfattar bland annat skyldigheten for den
behdriga myndigheten att skyndsamt avsluta ett forfarande och att sa tidigt som
mojligt ge den person som har begatt 6vertradelsen tillfalle att yttra sig och skélig
rétt till forsvar. Emellertid betonar den hénskjutande domstolen att artikel 14 i lag
nr 689/1981, sasom den har tolkats och tillampats, gar langre och ger upphov till
en egentlig absolut presumtion om att naringsidkarens rétt till forsvar har krénkts
for det fall tidsfristen har 16pt ut, utan att naringsidkaren behoéver inkomma med
bevis for att ha lidit en faktisk skada till foljd av att forfarandet for
efterlevnadskontroll har inletts for sent.

Vidare anfor den hénskjutande domstolen att en for sent inkommen underratielse
om OQvertradelsen i praktiken inte nddvandigtvis undergréver foretagens, ratt till
forsvar. Bortsett fran de specifika fall dar det har styrkts,att'det inte var mojligt att
lamna in bevisning till AGCM, kan det i sjalva verket konstateras attyforetagen
under hela fasen fore efterlevnadskontrollen“till och, “med%kan» uppnd en
konkurrensfordel av att bega 6vertradelsen.

Den hanskjutande domstolen noterar dessutom att just Sanktionens straffrattsliga
karaktar i vid bemarkelse motiverar en‘fas'som omfattas,av Sekretess, det vill sdga
utan att det berorda foretaget gesatilifalleyatt yttrassigs under vilken AGCM ska
samla in alla nddvandiga uppgiftery, for, “underrattelsen. Om fasen fore
efterlevnadskontrollen begransadesitill summariska granskningar skulle AGCM:s
handlingsutrymme minskas pa ettvrimligt satt, eftersom myndigheten inte skulle
vara i stand att gora en“korrekt ochyfullstandig rekonstruktion av évertradelsen.
Om forfarandet inleddes alltfortidigt 'skulle dessutom risken oka for att AGCM
inte samlar in anvéndbar bevisning:

Vad géller ‘skyddet fOr, berdttigade forvantningar anfor den héanskjutande
domstolenvatt eftersom den tidpunkt fran vilken tidsfristen I6per inte ar strikt, utan
ar avhangig omstandigheter som har samband med det enskilda fallet, sasom
exempelvis huruvida anmalan ar fullstandig, forefaller en sadan tidsfrist anda inte
pa ettypassandessatt sékra de berattigade forvantningarna hos de personer som é&r
foremal for sanktioher. Dessutom argumenteras det ofta att AGCM:s passivitet ar
till, skada for allmanintresset, med den foljden att den aktuella tidsfristen &ven
syftar tillhatt uppmana myndigheten att skyndsamt vidta repressiva atgarder, sa att
det berdrda foretagets forvantningar inte konsolideras. Emellertid forefaller det
sjalvmotségande och ologiskt att tillampa en tidsfrist for inledande av forfaranden
for efterlevnadskontroll med avseende pa rattsstridiga beteenden som fortfarande
pagar, eftersom det i allt vasentligt gor det omojligt for AGCM att lagfora olagliga
handlingar som fortfarande krénker allménintresset.

Avslutningsvis papekar den hanskjutande domstolen vad galler kravet pa
rattssédkerhet att det i den italienska lagstiftningen, just for att undvika att
underrattelser ager rum efter en dverdrivet lang tid, redan foreskrivs en sarskild
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preskriptionstid pa fem ar réaknat fran det att 6vertradelsen har upphort (artikel 28 i
lag nr 689/1981).
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