i
W Recopilacién de la Jurisprudencia

SENTENCIA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Sala Tercera)

de 2 de junio de 2022*

«Procedimiento prejudicial — Transporte aéreo — Reglamento (CE) n.° 549/2004 —
Reglamento (CE) n.° 550/2004 — Proveedor de servicios de transito aéreo — Decision de cerrar
el espacio aéreo — Ejercicio de competencias de los poderes ptblicos — Usuario del espacio
aéreo — Compaiiias aéreas — Derecho de recurso contra una decision de cierre del espacio
aéreo — Articulo 58 TFUE — Libre prestacién de servicios en materia de transportes —
Articulos 16 y 47 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea — Libertad de
empresa — Tutela judicial efectiva»

En el asunto C-353/20,

que tiene por objeto una peticion de decisién prejudicial planteada, con arreglo al
articulo 267 TFUE, por el Tribunal de I'entreprise du Hainaut, division de Charleroi (Tribunal de
Empresas de Henao, division de Charleroi, Bélgica), mediante resolucién de 23 de julio de 2020,
recibida en el Tribunal de Justicia el 31 de julio de 2020, en el procedimiento entre
Skeyes
Y
Ryanair DAC,

EL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Sala Tercera),

integrado por la Sra. K. Jirimée (Ponente), Presidenta de Sala, y los Sres. N. Jadskinen, M. Safjan,
N. Picarra y M. Gavalec, Jueces;

Abogado General: Sr. A. Rantos;

Secretaria: Sra. M. Ferreira, administradora principal;

habiendo considerado los escritos obrantes en autos y celebrada la vista el 20 de octubre de 2021;
consideradas las observaciones presentadas:

— en nombre de Skeyes, por los Sres. N. Becker, R. Thiingen y K. De Vulder, avocats;

— en nombre de Ryanair DAC, por el Sr. A. Cassart, la Sra. A.-V. Rensonnet y el Sr. E. Vahida,
avocats, y los Sres. S. Rating, abogado y Rechtsanwalt, e [.-G. Metaxas-Maranghidis, dikigoros;

* Lengua de procedimiento: francés.
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— en nombre del Gobierno belga, por las Sras. L. Van den Broeck y C. Pochet, y por los
Sres. S. Baeyens y P. Cottin, en calidad de agentes, asistidos por los Sres. L. Delmotte y B. Van
Hyfte, advocaten;

— en nombre del Gobierno espanol, por el Sr. J. Rodriguez de la Rda Puig, en calidad de agente;

— en nombre del Gobierno polaco, por los Sres. B. Majczyna y T. Lisiewski y por la Sra. S. Zyrek,
en calidad de agentes;

— en nombre de la Comisién Europea, por los Sres. P. Berghe, T. Franchoo y W. Mélls y por la
Sra. B. Sasinowska, en calidad de agentes;

oidas las conclusiones del Abogado General, presentadas en audiencia publica el 13 de enero
de 2022;

dicta la siguiente

Sentencia

La peticién de decisidén prejudicial tiene por objeto la interpretacion del Reglamento (CE)
n.° 550/2004 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 10 de marzo de 2004, relativo a la
prestacién de servicios de navegacidn aérea en el cielo tnico europeo (DO 2004, L 96, p. 10), en
su version modificada por el Reglamento (CE) n.° 1070/2009 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 21 de octubre de 2009 (DO 2009, L 300, p. 34) (en lo sucesivo, «Reglamento
n.° 550/2004»).

Esta peticion se ha presentado en el contexto de un litigio entre la empresa publica auténoma
Skeyes y la compaiifa aérea Ryanair DAC, en relaciéon con una resoluciéon de extrema urgencia
adoptada por el Tribunal de 'entreprise du Hainaut, division de Charleroi (Tribunal de Empresas
de Henao, division de Charleroi, Bélgica), por la que se instaba a Skeyes, a raiz de una accién
colectiva de su personal, a prestar el servicio del que es proveedor exclusivo para que el trafico
aéreo pudiera desarrollarse con normalidad.

Marco juridico

Derecho de la Union

Reglamento (CE) n.” 549/2004

A tenor del considerando 3 del Reglamento (CE) n.° 549/2004 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 10 de marzo de 2004, por el que se establece el marco para la creacion del cielo tinico

europeo («Reglamento Marco») (DO 2004, L 96, p. 1), en su versién modificada por el Reglamento
n.° 1070/2009 (en lo sucesivo, «Reglamento n.° 549/2004»):

«El buen funcionamiento del sistema de transporte aéreo requiere un nivel elevado y coherente de

seguridad en los servicios de navegacion aérea que permitan una utilizacién éptima del espacio
aéreo europeo, asi como un nivel uniforme y elevado de seguridad del transito aéreo, de
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conformidad con la misién de interés general de los servicios de navegacion aérea, incluidas las
obligaciones de servicio publico. Debe efectuarse, por tanto, de acuerdo con las normas mas
estrictas de responsabilidad y competencia.»

El articulo 1, apartado 1, de dicho Reglamento dispone:

«El objetivo de la iniciativa del cielo tnico europeo consiste en reforzar las actuales normas de
seguridad del trdnsito aéreo, contribuir al desarrollo sostenible del sistema de transporte aéreo y
mejorar el rendimiento global de la gestidn del transito aéreo y de los servicios de navegacidn aérea
para el trdnsito aéreo general en Europa, con el fin de responder a las necesidades de todos los
usuarios del espacio aéreo. Este cielo unico europeo incluird una red paneuropea coherente de rutasy
sistemas de gestion de red y de gestion del transito aéreo basados tnicamente en consideraciones de
seguridad, eficiencia y de tipo técnico en beneficio de todos los usuarios del espacio aéreo. Para
alcanzar este objetivo, el presente Reglamento establece un marco reglamentario armonizado para la
creacion del cielo Gnico europeo.»

A tenor del articulo 2 de dicho Reglamento, titulado «Definiciones», se entendera por:

«4) servicios de navegacion aérea: los servicios de transito aéreo, los servicios de comunicacion,
navegacion y vigilancia, los servicios meteoroldgicos destinados a la navegacion aérea y los
servicios de informacion aerondutica;

8) usuarios del espacio aéreo: los operadores de aeronaves operadas como transito aéreo general;

[...]».

Reglamento n.” 550/2004
A tenor de los considerandos 3 a 5, 10, 13 y 22 del Reglamento n.° 550/2004:
«(3) El Reglamento [n.° 549/2004] [...] fija el marco para la creacion del cielo inico europeo.

(4) A fin de crear el cielo tnico europeo, deben adoptarse medidas que garanticen la prestacion
segura y eficaz de servicios de navegacidon aérea en consonancia con la organizacion y la
utilizacion del espacio aéreo previstos en el Reglamento (CE) n.° 551/2004 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 10 de marzo de 2004, relativo a la organizacién y utilizacién del
espacio aéreo en el cielo inico europeo (denominado en lo sucesivo, “Reglamento del espacio
aéreo”) [(DO 2004, L 96, p. 20)]. Es importante organizar de forma armonizada la prestacion
de dichos servicios para responder adecuadamente a la demanda de los usuarios del espacio
aéreo y para regular el transito aéreo de modo seguro y eficaz.

(5) La prestacion de servicios de transito aéreo, tal como se contempla en el presente
Reglamento, estd relacionada con el ejercicio de las competencias de los poderes publicos
que no son de indole econémica y por tanto no justifican la aplicacién de las normas del
Tratado en materia de competencia.
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(10) Debe establecerse un sistema comun de certificacion de los servicios de navegacion aérea
que permita definir los derechos y obligaciones de los proveedores de servicios de
navegacién aérea y supervisar regularmente el cumplimiento de estos requisitos,
garantizando a la vez la continuidad de la prestacion de los servicios.

(13) La prestacién de servicios de comunicacion, navegacion, y vigilancia, asi como de servicios
de informacién aerondutica, debe organizarse con arreglo a condiciones de mercado,
teniendo en cuenta las caracteristicas especiales de tales servicios y manteniendo un nivel
elevado de seguridad.

(22) Los proveedores de servicios de navegacion aérea ofrecen determinadas instalaciones y
servicios directamente relacionados con la operacion de la aeronave, cuyos costes deben
poder recuperar conforme al principio “los usuarios pagan”, es decir, que los usuarios del
espacio aéreo deben correr con los costes que generan en el punto de utilizaciéon o en el
lugar més préximo a este.»

El articulo 1 de este Reglamento, titulado «Objetivo y ambito de aplicacién», dispone en su
apartado 1:

«Dentro del ambito del Reglamento [n.° 549/2004], el presente Reglamento se refiere a la prestaciéon de
servicios de navegacién aérea en el cielo Unico europeo. El objetivo del presente Reglamento es
establecer requisitos comunes para una prestacion segura y eficaz de servicios de navegacion aérea en
la Comunidad.»

El articulo 7 de dicho Reglamento, titulado «Certificacién de los proveedores de servicios de
navegacién aérea», establece:

«1. La prestaciéon de todos los servicios de navegacion aérea en la [Unidn] estard sujeta a la
certificacién por los Estados miembros.

3. Las autoridades nacionales de supervision expedirdn certificados a los proveedores de servicios
de navegacion aérea si estos cumplen los requisitos comunes que se contemplan en el articulo 6.
Los certificados podran concederse por separado para cada tipo de servicio de navegacion aérea
definido en el articulo 2 del Reglamento [n.° 549/2004] o para un conjunto de dichos servicios,
inclusive cuando un proveedor de servicios de transito aéreo, independientemente de su situacién
juridica, opera y mantiene sus propios sistemas de comunicacién, navegacién y vigilancia. Se
supervisaran periddicamente los certificados.

4. Los certificados especificaran los derechos y obligaciones de los proveedores de servicios de
navegacidn aérea, incluido el acceso no discriminatorio a los servicios por parte de los usuarios
del espacio aéreo, con especial atencién a la seguridad. La certificacién inicamente podra estar
sujeta a las condiciones establecidas en el anexo II. Dichas condiciones estaran objetivamente
justificadas y serdn no discriminatorias, proporcionadas y transparentes.

[...]
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7. Las autoridades nacionales de supervision supervisaran el cumplimiento de los requisitos
comunes y de las condiciones vinculadas a los certificados. Los detalles de la supervisién se
incluirdn en los informes anuales que deberan presentar los Estados miembros de conformidad
con el articulo 12, apartado 1, del Reglamento [n.° 549/2004]. Cuando una autoridad nacional de
supervisién compruebe que el titular de un certificado ha dejado de satisfacer dichos requisitos y
condiciones, adoptara las medidas necesarias asegurando al mismo tiempo la continuidad de los
servicios, siempre que ello no comprometa la seguridad. Dichas medidas podrin incluir la
retirada del certificado.

[...]»

El articulo 8 del mismo Reglamento, titulado «Designacidn de proveedores de servicios de transito
aéreo», establece:

«1. Los Estados miembros garantizaran la prestacion de servicios de transito aéreo en régimen de
exclusividad dentro de bloques especificos de espacio aéreo, respecto del espacio aéreo que se
encuentre bajo su responsabilidad. Para ello, los Estados miembros designardan un proveedor de
servicios de transito aéreo que esté en posesion de un certificado valido en la [Unién].

2. Por lo que se refiere a la prestacion de servicios transfronterizos, los Estados miembros velaran
por que el cumplimiento del presente articulo y del articulo 10, apartado 3, no se vea obstaculizado
por su sistema juridico nacional al exigirse que los proveedores de servicios de transito aéreo
presten sus servicios en el espacio aéreo que estd bajo la responsabilidad de dicho Estado
miembro:

a) sean propiedad, directamente o a través de una participacién mayoritaria, de dicho Estado
miembro o de sus ciudadanos;

b) tengan su principal lugar de actividad o su sede en el territorio de dicho Estado miembro, o
¢) usen exclusivamente instalaciones en dicho Estado miembro.

3. Los Estados miembros definirdn los derechos y las obligaciones de los proveedores de servicios
de transito aéreo designados. Estas obligaciones podran incluir las condiciones de puesta a
disposiciéon a tiempo de la informacién pertinente necesaria para identificar todos los
movimientos de aeronaves en el espacio aéreo bajo su responsabilidad.

4. Los Estados miembros podran elegir discrecionalmente un proveedor de servicios de transito
aéreo, siempre que este ultimo cumpla los requisitos y las condiciones enunciados en los
articulos 6y 7.

5. Por lo que respecta a los bloques funcionales de espacio aéreo establecidos de conformidad con
el articulo 9 bis que se extienden por el espacio aéreo que se halla bajo la responsabilidad de mas
de un Estado miembro, los Estados miembros implicados designardn conjuntamente, de
conformidad con el apartado 1 del presente articulo, uno o varios proveedores de servicios de
transito aéreo al menos un mes antes del establecimiento del bloque de espacio aéreo.

6. Los Estados miembros informardn sin demora a la Comisién y a los demas Estados miembros
de toda decision adoptada en el marco del presente articulo en relacién a la designacién de
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proveedores de servicios de transito aéreo respecto del espacio aéreo que se halla bajo su
responsabilidad.»

A tenor del articulo 15, apartado 1, del Reglamento n.° 550/2004:

«El sistema de tarificacion estard basado en la contabilizaciéon de los costes de los servicios de
navegacion aérea incurridos por los proveedores de servicios en beneficio de los usuarios del espacio
aéreo. El sistema asignara los costes entre las categorias de usuarios.»

Reglamento (CE) n.” 1008/2008

El articulo 2 del Reglamento (CE) n.° 1008/2008 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
24 de septiembre de 2008, sobre normas comunes para la explotacidon de servicios aéreos en la
Comunidad (DO 2008, L 293, p. 3), que lleva por titulo «Definiciones», establece:

«A los efectos del presente Reglamento, se entenderd por:

[...]

14) “derecho de trafico”: el derecho a explotar un servicio aéreo entre dos aeropuertos [de la
Unioén];

[...]».

El articulo 15, apartado 1, de dicho Reglamento dispone:

«Las compaiiias aéreas [de la Unidn] tendran derecho a realizar servicios aéreos [dentro de la Unién].»

El articulo 19, apartado 1, del citado Reglamento enuncia:

«El ejercicio de los derechos de trafico estara sujeto a las normas [de la Unién], nacionales, regionales o
locales publicadas relativas a la seguridad, intrinseca o extrinseca, la proteccién del medio ambiente y
la asignacién de franjas horarias.»

Derecho belga

El articulo 1, apartados 1y 4, de la loi du 21 mars 1991 portant réforme de certaines entreprises
publiques économiques (Ley de 21 de marzo de 1991, de Reforma de Determinadas Empresas
Publicas Econémicas) (Moniteur belge de 27 de marzo de 1991, p. 6155), en su version aplicable
al litigio principal (en lo sucesivo, «Ley de Empresas Publicas»), establece:

«1. Todos los organismos de interés publico que precisen disponer de autonomia de gestiéon en
un sector industrial o comercial determinado podran, tras la adaptacién legal de su estatuto
orgdanico a las disposiciones del presente titulo, obtener tal autonomia mediante la celebracion de
un contrato de gestion con el Estado conforme a lo dispuesto en la presente Ley.

[...]

6 ECLL:EU:C:2022:423



15

16

17

18

19

SENTENCIA DE 2.6.2022 — Asunto C-353/20
SKEYES

4. Las empresas publicas autébnomas engloban los siguientes organismos:

[...]

4) Skeyes».

El articulo 170 de la Ley de Empresas Publicas dispone lo siguiente:
«Skeyes tiene por objeto:

1.° garantizar la seguridad de la navegacion aérea en los espacios aéreos cuya responsabilidad
incumbe al Estado belga en virtud del Convenio sobre Aviaciéon Civil Internacional de
7 de diciembre de 1944, en particular su anexo 2, aprobado por la Ley de 30 de abril de 1947,
o de cualquier otro acuerdo internacional;

2.° garantizar, en el aeropuerto de Bruselas-Nacional, el control de los movimientos de las
aeronaves en las fases de aproximacion, aterrizaje, despegue y en las pistas y pistas de rodaje
y el estacionamiento de las aeronaves en las plataformas, y seguir garantizando la seguridad
del transito aéreo en los aeropuertos y aerédromos publicos regionales, de conformidad con
el acuerdo de cooperacién celebrado el 30 de noviembre de 1989 con las regiones;

3. proporcionar a los servicios de policia e inspecciéon aerondutica y aeroportuaria informacién
sobre las aeronaves, su pilotaje, movimientos y efectos observables;

4. proporcionar informacién meteorolégica para la navegacion aérea, asi como servicios de
telecomunicaciones u otros servicios relacionados con las actividades mencionadas en los
puntos 1y 2.»

El articulo 171 de la Ley de Empresas Publicas dispone lo siguiente:

«Las actividades previstas en el articulo 170, puntos 1 a 3, constituyen obligaciones de servicio
publico.»

Litigio principal y cuestiones prejudiciales

Con arreglo al articulo 8 del Reglamento n.° 550/2004, Skeyes fue designada por el Reino de
Bélgica como proveedor de servicios de transito aéreo en el espacio aéreo bajo la responsabilidad
de dicho Estado miembro (en lo sucesivo, «espacio aéreo belga»). Su misiéon consiste, en
particular, en garantizar la seguridad de la navegacién aérea en el espacio aéreo belga. En este
contexto, se autoriza a Skeyes a adoptar medidas denominadas de «zero rate», que impliquen que
no se permita ningn despegue, aterrizaje o transito en el espacio aéreo belga o en determinados
sectores de dicho espacio.

A raiz de las acciones colectivas de varios controladores aéreos, Skeyes se vio obligada a cerrar el
espacio aéreo belga en mas de una ocasién en el periodo comprendido entre febrero y mayo de
2019 debido a la falta de personal disponible.

El 16 de mayo de 2019, tras la decisién de Skeyes de cerrar el espacio aéreo belga debido a una

huelga de los controladores aéreos, Ryanair, que opera desde aeropuertos situados en Bélgica,
presentd ante el Tribunal de l'entreprise du Hainaut, division de Charleroi (Tribunal de
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Empresas de Henao, division de Charleroi), que es el érgano jurisdiccional remitente, una
solicitud de extrema urgencia con objeto de que se ordenara a Skeyes que asegurara una
operacién normal del transito aéreo.

Dicho 6rgano jurisdiccional estim¢ la solicitud de Ryanair mediante auto del mismo dia, con una
multa coercitiva de 250 000 euros por cada hora que el espacio aéreo belga permaneciera cerrado
como consecuencia de la huelga de los controladores aéreos. Los efectos de este auto se limitaban
al periodo comprendido entre el 16 y el 24 de mayo de 2019.

Ryanair recibi6 dicho auto el 16 de mayo de 2019, después de que se volviera a abrir el espacio
aéreo belga. Al no registrarse ningin otro cierre hasta el 24 de mayo de 2019, dicha orden dej6 de
producir efectos juridicos sin que se llegara a aplicar la multa coercitiva.

El 21 de junio de 2019, Skeyes formulé ante el 6rgano jurisdiccional remitente oposicion de
tercero contra el auto de 16 de mayo de 2019. Sostuvo, con caricter principal, que el 6érgano
jurisdiccional remitente no era competente para conocer de la solicitud relativa a su funcién de
controlador del espacio aéreo belga. En su opinién, Ryanair no es, en efecto, titular de ningin
derecho subjetivo que le permita ejercitar tal pretension, ya que Skeyes es la inica competente
para regular el espacio aéreo belga. Con caracter subsidiario, considera que, en su condicién de
sociedad de Derecho publico, no puede estar sujeta a la competencia del érgano jurisdiccional
remitente, que es un tribunal civil.

El 6rgano jurisdiccional remitente opina que la pretensién de Ryanair se basaba en la existencia de
derechos subjetivos, como su derecho a no verse obstaculizada de manera desproporcionada en el
ejercicio de su actividad econémica de compaiia aérea, su derecho a ejercitar una acciéon de
indemnizacion de dafios y perjuicios contra Skeyes y su derecho a solicitar que se prohibiera a esta
ultima, so pena de multa coercitiva, cerrar de nuevo el espacio aéreo.

Dicho 6rgano jurisdiccional se pregunta si, a pesar de la facultad discrecional que corresponde a
Skeyes para decidir sobre la oportunidad de cerrar el espacio aéreo belga, las compaiiias aéreas,
como Ryanair, deben disponer, en virtud del Reglamento n.° 550/2004, de tutela judicial efectiva
que les permita garantizar la proteccion de sus derechos en caso de incumplimiento por parte de
Skeyes.

En estas circunstancias, el Tribunal de I'entreprise du Hainaut, division de Charleroi (Tribunal de
Empresas de Henao, division de Charleroi), decidié suspender el procedimiento y plantear al
Tribunal de Justicia las siguientes cuestiones prejudiciales:

«1) ;Debe interpretarse el Reglamento n.° 550/2004, y en particular su articulo 8, en el sentido de
que autoriza a los Estados miembros a sustraer del control de los 6rganos jurisdiccionales del
Estado miembro de que se trate los supuestos incumplimientos de la obligacién de prestaciéon
de servicios por el proveedor de servicios de trifico aéreo, o deben interpretarse las
disposiciones del [Reglamento n.° 550/2004] en el sentido de que obligan a los Estados
miembros a disponer un recurso eficaz contra los supuestos incumplimientos, habida cuenta
de la naturaleza de los servicios prestados?

2) En la medida en que el Reglamento n.° 550/2004 establece que “la prestacién de servicios de
transito aéreo, tal como se contempla en el presente Reglamento, estd relacionada con el
ejercicio de las competencias de los poderes publicos que no son de indole econémica y por
tanto no justifican la aplicaciéon de las normas del Tratado en materia de competencia”,
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;debe interpretarse que no solo excluye las normas de competencia propiamente dichas, sino
también todas las demds normas aplicables a las empresas publicas activas en un mercado de
bienes y servicios que produzcan un efecto indirecto sobre la competencia, como las que
prohiben los obstaculos a la libertad de empresa y a la prestacién de servicios?»

Sobre la admisibilidad de la peticion de decision prejudicial
El Gobierno belga considera que las dos cuestiones prejudiciales son inadmisibles.

En cuanto a la primera cuestién prejudicial, sostiene que el érgano jurisdiccional remitente se
limité a reproducir la posiciéon de Skeyes, sin precisar el marco juridico nacional pertinente ni
explicar la utilidad de esta cuestidn para la solucion del litigio. Por lo que respecta a la segunda
cuestion prejudicial, aduce que esta estd redactada en términos demasiado generales para
permitir a las partes y a los interesados formular observaciones escritas y no respeta, en
particular, las exigencias del articulo 94 del Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia.

A este respecto debe recordarse que, segun jurisprudencia reiterada, las cuestiones sobre la
interpretacion del Derecho de la Unién planteadas por el juez nacional en el marco factico y
normativo definido bajo su responsabilidad, y cuya exactitud no corresponde verificar al
Tribunal de Justicia, disfrutan de una presunciéon de pertinencia. El Tribunal de Justicia
unicamente tiene la posibilidad de negarse a pronunciarse sobre una cuestiéon prejudicial
planteada por un érgano jurisdiccional nacional a efectos del articulo 267 TFUE cuando no se
cumple con lo exigido por el articulo 94 del Reglamento de Procedimiento del Tribunal de
Justicia sobre el contenido de la peticién de decisiéon prejudicial o cuando resulta evidente que la
interpretacién o la apreciacion de la validez de una norma de la Union, solicitadas por el 6rgano
jurisdiccional nacional, no guardan relacién alguna con la realidad o con el objeto del litigio
principal o cuando el problema es de naturaleza hipotética (sentencia de 25 de marzo de 2021,
Obala i lucice, C-307/19, EU:C:2021:236, apartado 48 y jurisprudencia citada).

En el caso de autos, de las explicaciones facilitadas por el érgano jurisdiccional remitente en su
peticidon de decisidon prejudicial y, en particular, de las consideraciones relativas a la exposiciéon
de la jurisprudencia nacional sobre la competencia de los tribunales civiles, se desprende
inequivocamente que la respuesta a las cuestiones prejudiciales planteadas es necesaria para
permitirle pronunciarse sobre el litigio del que conoce. En particular, estas cuestiones deben
permitirle, por una parte, pronunciarse sobre su propia competencia en relaciéon con las
atribuciones de Skeyes con arreglo al Reglamento n.° 550/2004 vy, por otra parte, determinar si
una compaiiia aérea puede invocar la libertad de empresa o la libre prestacion de servicios contra
una decision adoptada por Skeyes en el marco de sus prerrogativas de servicio publico.

De cuanto antecede se desprende que procede admitir las cuestiones prejudiciales.

ECLI:EU:C:2022:423 9



31

32

33

34

35

36

37

38

SENTENCIA DE 2.6.2022 — Asunto C-353/20
SKEYES

Sobre las cuestiones prejudiciales

Observaciones preliminares

Procede senalar que el Reglamento n.° 550/2004, al que se refieren las cuestiones prejudiciales, se
inscribe, de conformidad con los considerandos 3 y 4, y con el articulo 1, apartado 1, de dicho
Reglamento, en el contexto de las disposiciones del Reglamento n.° 549/2004, que establece el
marco para la creacion del cielo tinico europeo.

De conformidad con el articulo 1, apartado 1, del Reglamento n.° 549/2004, el objetivo del cielo
unico europeo consiste en reforzar las actuales normas de seguridad del transito aéreo,
contribuir al desarrollo sostenible del sistema de transporte aéreo y mejorar el rendimiento
global de la gestidn del transito aéreo y de los servicios de navegacién aérea para el transito aéreo
general en Europa, con el fin de responder a las necesidades de todos los usuarios del espacio
aéreo. Estos usuarios se definen en el articulo 2, punto 8, de dicho Reglamento como operadores
de aeronaves operadas como transito aéreo general.

Por lo tanto, de las disposiciones mencionadas en el apartado anterior se desprende que las
compaiiias aéreas, en su condicion de operadores de aeronaves, son usuarios del espacio aéreo.

Procede responder a las cuestiones prejudiciales planteadas por el érgano jurisdiccional remitente
teniendo en cuenta estas consideraciones.

Primera cuestion prejudicial

Mediante su primera cuestion prejudicial, el érgano jurisdiccional remitente pregunta, en esencia,
si el articulo 8 del Reglamento n.° 550/2004 debe interpretarse en el sentido de que confiere a los
usuarios del espacio aéreo, como las companias aéreas, la tutela judicial efectiva, ante los érganos
jurisdiccionales nacionales, contra el proveedor de servicios de transito aéreo con el fin de someter
al control jurisdiccional los supuestos incumplimientos de la obligacién de prestar servicios que
incumbe a este ultimo en el ejercicio de sus prerrogativas de servicio publico.

Para responder a esta cuestion prejudicial, procede sefnalar que, a tenor del articulo 8, apartado 1,
del Reglamento n.> 550/2004, los Estados miembros garantizardn la prestacion de servicios de
transito aéreo en régimen de exclusividad dentro de bloques especificos de espacio aéreo,
respecto del espacio aéreo que se encuentre bajo su responsabilidad y que, para ello, designaran
un proveedor de servicios de transito aéreo que esté en posesion de un certificado valido en la
Unién. El articulo 8, apartado 3, de este Reglamento precisa expresamente que los Estados
miembros definiran los derechos y las obligaciones de los proveedores de servicios designados.

Por otra parte, este Reglamento no contiene ninguna disposicidn particular que tenga por objeto
conceder a los usuarios del espacio aéreo el derecho a la tutela judicial efectiva respecto de las
decisiones de dicho proveedor.

En estas circunstancias, para determinar si, pese al silencio del articulo 8 del Reglamento
n.° 550/2004 a este respecto, dichos usuarios disponen, no obstante, de tal tutela judicial, procede
tener en cuenta no solo el tenor de esta disposicion, sino también su contexto y los objetivos
perseguidos por la normativa de la que forma parte.
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En efecto, tanto del contexto del articulo 8 del Reglamento n.° 550/2004 como del objetivo de este
se desprende que los usuarios del espacio aéreo, como las compaiifas aéreas, son titulares de
determinados derechos que pueden verse afectados por el cierre de dicho espacio.

En primer lugar, por lo que respecta al contexto en el que se inserta el articulo 8 del Reglamento
n.° 550/2004, es preciso sefalar, en primer término, que el articulo 7, apartado 3, de dicho
Reglamento establece que las autoridades nacionales de supervision podrian expedir los
certificados necesarios para la prestacion de los servicios de navegacion aérea a los proveedores
de servicios de navegacion aérea para cada tipo de servicio definido en el articulo 2 del Reglamento
n.° 549/2004 o para un conjunto de servicios.

Con arreglo al punto 4 de esta tltima disposicidn, estos servicios incluyen, ademas de los servicios
de transito aéreo, los servicios de comunicacién, navegaciéon y vigilancia, los servicios
meteoroldgicos destinados a la navegacion aérea y los servicios de informacién aerondutica. Por
otra parte, del considerando 3 del Reglamento n.° 549/2004 se desprende que estos servicios
forman parte de una mision de interés general que incluye obligaciones de servicio publico.

En segundo término, el articulo 7, apartado 4, del Reglamento n.° 550/2004 exige que los usuarios
del espacio aéreo puedan acceder a dichos servicios de manera no discriminatoria. Ademas, son
estos usuarios quienes, con arreglo al articulo 15 de dicho Reglamento, en relacién con su
considerando 22, deben soportar los costes de los servicios de navegacién aérea prestados en su
beneficio o directamente relacionados con la explotacion de aeronaves.

Asi, del contexto en el que se inscribe el articulo 8 del Reglamento n.° 550/2004 se desprende que
las obligaciones del proveedor de servicios de trafico aéreo designado sobre la base de esta
disposicion se corresponden con los servicios que pueden ser necesarios para la actividad
econdémica de los usuarios del espacio aéreo.

En segundo lugar, por lo que respecta a los objetivos del Reglamento n.° 550/2004, del
considerando 10 y de los articulos 1, apartado 1, y 7, apartados 1y 7, de dicho Reglamento resulta
que este tiene por objeto garantizar la continuidad de la prestaciéon de todos los servicios de
navegacion aérea en el cielo tnico europeo.

De ello se deduce que, habida cuenta del contexto en el que se inscribe el articulo 8 del
Reglamento n.° 550/2004 y del objetivo perseguido por ese Reglamento, las obligaciones
contempladas en el articulo 8 de dicho Reglamento, en relacién con el articulo 2, punto 4, del
Reglamento n.° 549/2004, constituyen servicios prestados en interés de los usuarios del espacio
aéreo y pueden, por tanto, conferirles derechos que podrian verse afectados por el cierre del
espacio aéreo.

No obstante, si bien los usuarios del espacio aéreo, como las compaiiias aéreas, disponen de los
derechos conferidos por el Derecho derivado de la Unién aplicable, también estan sujetos a las
normas del Derecho de la Unidn relativas a la seguridad, como demuestran, por una parte, el
considerando 3 del Reglamento n.° 549/2004 y, por otra parte, el articulo 19, apartado 1, del
Reglamento n.° 1008/2008. Como subraya el Abogado General en el punto 43 de sus
conclusiones, el objetivo de seguridad aérea es el eje fundamental de los Reglamentos
n.” 549/2004 y 550/2004. Forma parte del contexto en el que un proveedor de servicios de trafico
aéreo adopta una decision de cierre del espacio aéreo.
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Ademads, como también ha senalado el Abogado General en el punto 38 de sus conclusiones, estos
usuarios gozan también de los derechos y libertades que confiere el Derecho primario de la Unién,
entre ellos la libertad de empresa reconocida en el articulo 16 de la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Unién Europea (en lo sucesivo, «Carta»).

En efecto, el articulo 16 de la Carta consagra la libertad de empresa y su reconocimiento de
conformidad con el Derecho de la Unién y con las legislaciones y practicas nacionales. La
proteccidn conferida por ese articulo implica la libertad para ejercer una actividad econémica o
mercantil, la libertad contractual y la libre competencia [véanse, en ese sentido, las sentencias de
22 de enero de 2013, Sky Osterreich, C-283/11, EU:C:2013:28, apartados 41 y 42, y de 15 de abril
de 2021, Federazione nazionale delle imprese elettrotecniche ed elettroniche (Anie) y otros,
C-798/18 y C-799/18, EU:C:2021:280, apartados 55 y 56].

De ello resulta que un usuario del espacio aéreo, como Ryanair, es titular de determinados
derechos en virtud del articulo 8 del Reglamento n.° 550/2004, en relaciéon con el articulo 2,
punto 4, del Reglamento n.° 549/2004, y debe considerarse que esos derechos pueden verse
lesionados por una decision de cierre del espacio aéreo adoptada por un proveedor de servicios
de transito aéreo.

Pues bien, por lo que respecta a los derechos y libertades garantizados por el Derecho de la Unién,
el articulo 47 de la Carta establece, en su parrafo primero, que toda persona cuyos derechos y
libertades garantizados por el Derecho de la Unién hayan sido violados tiene derecho a la tutela
judicial efectiva respetando las condiciones establecidas en dicho articulo.

A este derecho corresponde la obligacion que el articulo 19 TUE, apartado 1, parrafo segundo,
impone a los Estados miembros de establecer las vias de recurso necesarias para garantizar la
tutela judicial efectiva en los dmbitos cubiertos por el Derecho de la Unién [sentencias de
16 de mayo de 2017, Berlioz Investment Fund, C-682/15, EU:C:2017:373, apartado 44, y de
6 de octubre de 2020, Ftat luxembourgeois (Derecho de recurso contra una solicitud de
informacién en materia fiscal), C-245/19 y C-246/19, EU:C:2020:795, apartado 47].

Dicho esto, a falta de normas de la Unidn en la materia, corresponde al ordenamiento juridico
interno de cada Estado miembro, en virtud del principio de autonomia procesal, configurar la
regulacion procesal de esas vias de recurso, a condicion, sin embargo, de que dicha regulacién no
sea menos favorable en las situaciones comprendidas en el &mbito del Derecho de la Unién que en
situaciones similares de caracter interno (principio de equivalencia) y de que no haga imposible en
la préactica o excesivamente dificil el ejercicio de los derechos que confiere el ordenamiento
juridico de la Unién (principio de efectividad) (véase, en ese sentido, la sentencia de
21 de diciembre de 2021, Randstad Italia, C-497/20, EU:C:2021:1037, apartado 58).

Ademas, dado que el procedimiento principal se inscribe en el marco de una solicitud de extrema
urgencia, procede recordar igualmente que el juez nacional que conoce de un litigio regido por el
Derecho de la Union debe estar facultado para adoptar medidas provisionales que garanticen la
plena eficacia de la resolucién judicial que debe recaer acerca de la existencia de los derechos
invocados sobre la base del Derecho de la Unidn (sentencias de 13 de marzo de 2007, Unibet,
C-432/05, EU:C:2007:163, apartado 67, y de 14 de mayo de 2020, Orszigos Idegenrendészeti
Foigazgatdsag Dél-alfoldi Regionalis Igazgatdsag, C-924/19 PPU y C-925/19 PPU, EU:C:2020:367,
apartado 297).
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Dado que en el presente asunto solo se trata del principio de efectividad, procede sefialar que el
Derecho de la Unidn no tiene por efecto obligar a los Estados miembros a crear vias de recurso
distintas de las existentes en el Derecho interno, a menos, no obstante, que del sistema del
ordenamiento juridico nacional en cuestién se desprenda que no existe ninguna via de recurso
judicial que permita, siquiera sea por via incidental, garantizar el respeto de los derechos que el
Derecho de la Unidon confiere a los justiciables, o de que la Unica via de los justiciables para
acceder a un juez sea infringir el Derecho (sentencia de 21 de diciembre de 2021, Randstad Italia,
C-497/20, EU:C:2021:1037, apartado 62).

Por lo que respecta al litigio principal, de la resolucidn de remisiéon se desprende que existe una
dualidad en cuanto a la competencia de los 6rganos jurisdiccionales civiles y del Conseil d’Etat
(Consejo de Estado, actuando como Tribunal Supremo de lo Contencioso-Administrativo,
Bélgica). A este respecto, con arreglo al Derecho de la Unidn, el Estado miembro de que se trate
puede optar por atribuir a un érgano jurisdiccional de lo contencioso-administrativo la
competencia para pronunciarse sobre un litigio o atribuir dicha competencia a los tribunales
civiles, o incluso a ambos, seguin las reglas de reparto de competencias que determine, siempre
que dichas reglas no hagan imposible en la practica o excesivamente dificil el ejercicio de los
derechos conferidos por el Derecho de la Unién.

Por el contrario, aunque la facultad discrecional de que dispone, en su caso, una autoridad
administrativa o una empresa publica auténoma, como Skeyes, en el ejercicio de sus
prerrogativas de poder publico puede tenerse en cuenta para determinar el alcance del control
jurisdiccional (véase, en ese sentido, la sentencia de 2 de septiembre de 2021, Association of
Independent Meat Suppliers y Cleveland meat company, C-579/19, EU:C:2021:665, apartados 78
y 79), tal facultad no puede suponer la incompetencia del juez que puede garantizar el ejercicio de
los derechos conferidos por el Derecho de la Unidn y la efectividad del recurso.

Habida cuenta de lo anterior, procede responder a la primera cuestion prejudicial que el articulo 8
del Reglamento n.° 550/2004, en relacion con el articulo 2, punto 4, del Reglamento n.° 549/2004 y
a la luz del articulo 47 de la Carta, debe interpretarse en el sentido de que confiere a los usuarios
del espacio aéreo, como las companias aéreas, la tutela judicial efectiva, ante los drganos
jurisdiccionales nacionales, contra el proveedor de servicios de transito aéreo con el fin de
someter al control jurisdiccional los supuestos incumplimientos de la obligacion de prestacion de
servicios que incumbe a este ultimo.

Segunda cuestion prejudicial

Mediante su segunda cuestion prejudicial, el 6rgano jurisdiccional remitente pregunta, en esencia,
si el Reglamento n.° 550/2004, en relaciéon con su considerando 5, asi como con el
articulo 58 TFUE, apartado 1, y el articulo 16 de la Carta, debe interpretarse en el sentido de que
excluye la aplicacién de las normas sobre competencia previstas en el Tratado FUE a las
prestaciones de servicios de navegacidn aérea relacionadas con el ejercicio de competencias de
los poderes publicos, como las previstas por dicho Reglamento, y también la aplicacion de las
normas relativas a los derechos y libertades de los usuarios del espacio aéreo, como la libre
prestacion de servicios y la libertad de empresa.

Con arreglo al considerando 5 del Reglamento n.° 550/2004, la prestacién de servicios de transito
aéreo, tal como se contempla en ese Reglamento, estd relacionada con el ejercicio de las
competencias de los poderes publicos que no son de indole econémica y por tanto no justifican la
aplicacion de las normas del Tratado en materia de competencia.
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A este respecto, procede recordar, en primer lugar, que el preambulo de un acto de la Unién puede
precisar el contenido de las disposiciones de ese acto pero que no tiene un valor juridico
vinculante. Por lo tanto, no puede ser invocado ni para establecer excepciones a las propias
disposiciones del acto de que se trate ni para interpretarlas en un sentido manifiestamente
contrario a su tenor (sentencia de 19 de diciembre de 2019, Puppinck y otros/Comision,
C-418/18 P, EU:C:2019:1113, apartados 75y 76).

Pues bien, en el Reglamento n.° 550/2004 no existe ninguna disposiciéon que concrete la esencia del
considerando 5 de ese Reglamento.

A continuacién, aunque ese considerando refleja, en esencia, una jurisprudencia del Tribunal de
Justicia segun la cual la prestacidon de servicios de navegacion aérea, al vincularse al ejercicio de
las competencias de los poderes publicos, no reviste un caracter econémico que justifique la
aplicacion de las normas sobre competencia del Tratado FUE (véanse, en ese sentido, las
sentencias de 19 de enero de 1994, SAT Fluggesellschaft, C-364/92, EU:C:1994:7, apartado 30, y de
26 de marzo de 2009, SELEX Sistemi Integrati/Comisién, C-113/07 P, EU:C:2009:191,
apartado 71), el considerando 13 de ese Reglamento senala, por el contrario, que la prestacion de
servicios de comunicacién, navegacion y vigilancia, asi como de servicios de informacién
aerondutica, debe organizarse con arreglo a condiciones de mercado.

Por dltimo, si bien la prestacion de servicios de navegacion aérea estd vinculada al ejercicio de las
competencias de los poderes publicos, lo que autoriza a los Estados miembros a designar, sobre la
base del articulo 8 del Reglamento n.° 550/2004, a un proveedor de servicios de transito aéreo al
margen de las normas sobre competencia, ello no significa que los usuarios del espacio aéreo se
vean privados, al mismo tiempo, del disfrute de los derechos y libertades reconocidos por el
Derecho de la Unién, como la libre prestacién de servicios en materia de transportes
contemplada en el articulo 58 TFUE, apartado 1.

Ademads, como se ha indicado en los apartados 47 y 48 de la presente sentencia, las compaiiias
aéreas también gozan de la libertad de empresa consagrada en el articulo 16 de la Carta y
reconocida de conformidad con el Derecho de la Unién y con las legislaciones y practicas
nacionales.

No obstante, procede recordar que la libertad de empresa no constituye una prerrogativa absoluta.
Puede quedar sometida a un amplio abanico de intervenciones del poder publico que establezcan
limitaciones al ejercicio de la actividad econdémica en aras del interés general [véanse, en ese
sentido, las sentencias de 22 de enero de 2013, Sky Osterreich, C-283/11, EU:C:2013:28,
apartados 45 y 46; de 16 de julio de 2020, Adusbef y otros, C-686/18, EU:C:2020:567, apartado 83,
y de 24 de septiembre de 2020, YS (Pensiones de empleo del personal directivo), C-223/19,
EU:C:2020:753, apartado 88].

Por otra parte, el articulo 52, apartado 1, de la Carta autoriza que se introduzcan limitaciones al
ejercicio de los derechos y libertades consagrados por esta, como la libertad de empresa, siempre
que tales limitaciones estén establecidas por la ley, respeten el contenido esencial de esos derechos
y libertades y, dentro del respeto del principio de proporcionalidad, sean necesarias y respondan
efectivamente a objetivos de interés general reconocidos por la Unién o a la necesidad de
proteccion de los derechos y libertades de los demas [sentencia de 16 de julio de 2020, Adusbef y
otros, C-686/18, EU:C:2020:567, apartado 86, y de 24 de septiembre de 2020, YS (Pensiones de
empleo del personal directivo), C-223/19, EU:C:2020:753, apartado 88].
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Corresponde al 6rgano jurisdiccional remitente comprobar, en su caso, si se cumplen estos
requisitos. No obstante, cabe recordar a este respecto, como se desprende del apartado 46 de la
presente sentencia, que el ejercicio del derecho de los usuarios del espacio aéreo, como las
compaiiias aéreas, a explotar servicios aéreos en la Unidn esta supeditado a los imperativos de
seguridad. Ademas, el Tribunal de Justicia ya ha confirmado que el objetivo que persigue el
establecimiento y el mantenimiento de un nivel elevado y uniforme de seguridad en la aviacién
civil en Europa era un objetivo de interés general (véase, en ese sentido, la sentencia de 5 de julio
de 2017, Fries, C-190/16, EU:C:2017:513, apartado 43).

Habida cuenta de lo anterior, procede responder a la segunda cuestién prejudicial que el
Reglamento n.° 550/2004, en relacién con su considerando 5, asi como con el articulo 58 TFUE,
apartado 1, y el articulo 16 de la Carta, debe interpretarse en el sentido de que excluye la
aplicacion de las normas sobre competencia previstas en el Tratado FUE a las prestaciones de
servicios de navegacion aérea relacionadas con el ejercicio de las competencias de los poderes
publicos previstas por dicho Reglamento, pero que no excluye la aplicacién de las normas del
Tratado FUE y de la Carta relativas a los derechos y libertades de los usuarios del espacio aéreo,
como las relativas a la libre prestacion de servicios en materia de transportes y a la libertad de
empresa.

Costas

Dado que el procedimiento tiene, para las partes del litigio principal, el cardcter de un incidente
promovido ante el érgano jurisdiccional remitente, corresponde a este resolver sobre las costas.
Los gastos efectuados por quienes, no siendo partes del litigio principal, han presentado
observaciones ante el Tribunal de Justicia no pueden ser objeto de reembolso.

En virtud de todo lo expuesto, el Tribunal de Justicia (Sala Tercera) declara:

1) El articulo 8 del Reglamento (CE) n.° 550/2004 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
10 de marzo de 2004, relativo a la prestacion de servicios de navegacion aérea en el cielo
unico europeo, en su version modificada por el Reglamento (CE) n.° 1070/2009 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de octubre de 2009, en relacion con el
articulo 2, punto 4, del Reglamento (CE) n.° 549/2004 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 10 de marzo de 2004, por el que se establece el marco para la creacién del
cielo tnico europeo («Reglamento Marco»), en su version modificada por el Reglamento
n.° 1070/2009, y a la luz del articulo 47 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la
Unioén Europea, debe interpretarse en el sentido de que confiere a los usuarios del espacio
aéreo, como las compaiias aéreas, la tutela judicial efectiva, ante los oJrganos
jurisdiccionales nacionales, contra el proveedor de servicios de transito aéreo con el fin
de someter al control jurisdiccional los supuestos incumplimientos de la obligacion de
prestacion de servicios que incumbe a este ultimo.

2) El Reglamento n.° 550/2004, en su version modificada por el Reglamento n.° 1070/2009,
en relacion con su considerando 5, asi como con el articulo 58 TFUE, apartado 1, y el
articulo 16 de la Carta de los Derechos Fundamentales, debe interpretarse en el sentido
de que excluye la aplicacion de las normas sobre competencia previstas en el Tratado
FUE a las prestaciones de servicios de navegacion aérea relacionadas con el ejercicio de
las competencias de los poderes publicos previstas por dicho Reglamento, pero que no
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excluye la aplicacidon de las normas del Tratado FUE y de la Carta relativas a los derechos
y libertades de los usuarios del espacio aéreo, como las relativas a la libre prestacion de
servicios en materia de transportes y a la libertad de empresa.

Firmas
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