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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (forsta avdelningen)

den 3 oktober 2013 *

"Fordragsbrott — Transport — Direktiv 2001/14/EG — Artiklarna 4.1 och 30.3 — Tilldelning av
infrastrukturkapacitet — Uttag av avgifter — Infrastrukturavgifter —
Infrastrukturforvaltarens oberoende”
I mal C-369/11,
angdende en talan om fordragsbrott enligt artikel 258 FEUF, som véckts den 12 juli 2011,

Europeiska kommissionen, foretridd av E. Montaguti och H. Stevlbeek, bada i egenskap av ombud,
med delgivningsadress i Luxemburg,

sokande,
mot

Republiken Italien, foretradd av G. Palmieri, i egenskap av ombud, bitrddd av S. Fiorentino, avvocato
dello Stato, med delgivningsadress i Luxemburg,

svarande,
med stod av
Republiken Tjeckien, foretradd av M. Smolek, i egenskap av ombud,
intervenient,
meddelar
DOMSTOLEN (férsta avdelningen)

sammansatt av avdelningsordforanden A. Tizzano samt domarna M. Berger, A. Borg Barthet (referent),
E. Levits och J.-J. Kasel,

generaladvokat: N. Jaaskinen,
justitiesekreterare: handlaggaren A. Impellizzeri,
efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 11 april 2013,

med hédnsyn till beslutet, efter att ha hort generaladvokaten, att avgora malet utan forslag till
avgorande,

* Rattegangssprak: italienska.

SV
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foljande

Dom

Europeiska kommissionen har yrkat att domstolen ska faststilla att Republiken Italien har underlatit att
uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 6.3 i, och bilaga II till, radets direktiv 91/440/EEG av den
29 juli 1991 om utvecklingen av gemenskapens jarnviagar (EGT L 237, s. 25; svensk specialutgéva,
omrade 7, volym 4, s. 45), i dess lydelse enligt radets direktiv 2006/103/EG av den 20 november 2006
(EGT L 363, s. 344) (nedan kallat direktiv 91/440), samt artiklarna 4.1, 4.2, 14.2, 30.1 och 30.3 i
Europaparlamentets och radets direktiv 2001/14/EG av den 26 februari 2001 om tilldelning av
infrastrukturkapacitet och uttag av avgifter for nyttjande av jarnvégsinfrastruktur (EGT L 75, s. 29), i
dess lydelse enligt Europaparlamentets och radets direktiv 2007/58/EG av den 23 oktober 2007 (EGT
L 315, s. 44) (nedan kallat direktiv 2001/14), genom att underlata att anta de lagar och andra
forfattningar som ér nodvindiga for att folja dessa bestammelser.

Tillampliga bestimmelser

Unionsrdtt

I artikel 4 i direktiv 91/440, som aterfinns i direktivets avsnitt 2 och har rubriken "Forvaltningsmassigt
oberoende”, foreskrivs foljande:

”1. Medlemsstaterna skall vidta de atgérder som ar nodvandiga for att sdkerstélla att jarnvigsforetagen
nédr det giller ledning, administration och intern kontroll 6ver administrativa och ekonomiska fragor
samt redovisning har en oberoende stillning i enlighet med vilken de framfor allt har tillgdngar,
budget och rikenskaper, som ér skilda fran statens.

2. Infrastrukturforvaltaren skall med iakttagande av den ram och de specifika regler for avgifter och
tilldelning som medlemsstaterna faststiller ha ansvaret for sin egen forvaltning, administration och
interna kontroll.”

Skélen 11 och 16 i direktiv 2001/14 har foljande lydelse:

”(11) Systemen for faststéillande och uttag av avgifter och tilldelning av kapacitet bor mojliggora lika
och icke-diskriminerande tilltrdde for alla foretag och i mojligaste mén soka tillgodose behoven
hos samtliga anvéndare och trafiktyper pa ett réttvist och icke-diskriminerande satt.

(16) Systemen for faststéillande och uttag av avgifter och tilldelning av kapacitet bor ta hdnsyn till sund
konkurrens vid tillhandahéllandet av jarnvagstjanster.”

I artikel 4.1 och 4.2, som har rubriken “Faststillande och uppbord av avgifter”, i ndmnda
direktiv foreskrivs foljande:

”1. Medlemsstaterna skall faststélla ett ramverk for faststillande och uttag av avgifter med beaktande
av det forvaltningsmaissiga oberoende som avses i artikel 4 i direktiv 91/440/EEG.

Med beaktande av det ndmnda villkoret om forvaltningsméssigt oberoende skall medlemsstaterna éven
faststilla sdrskilda regler for faststillande och uttag av avgifter eller delegera detta till
infrastrukturforvaltaren. Infrastrukturforvaltaren skall faststilla avgiften for utnyttjande av
infrastruktur och ansvara for uppborden av denna avgift.
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2. Om infrastrukturforvaltaren inte dr oberoende i forhallande till samtliga jarnvagsforetag, i juridisk
mening och med avseende pa organisation eller beslutsfattande, skall de uppgifter som beskrivs i detta
kapitel och dr av annat slag dn uppbord av avgifter utforas av ett avgiftsorgan som ar oberoende i
forhallande till samtliga jarnvagsforetag i juridisk mening och med avseende p& organisation och
beslutsfattande.”

Artikel 30 i direktiv 2001/14, med rubriken "Regleringsorgan”, har féljande lydelse:

”1. Utan att det paverkar tillimpningen av artikel 21.6 skall medlemsstaterna uppritta ett
regleringsorgan. Detta organ, som kan vara det ministerium som ansvarar for transport eller nagot
annat organ, skall i frdga om organisation, finansieringsavgoranden, juridisk struktur och
beslutsfattande vara oberoende i forhallande till varje infrastrukturforvaltare, avgiftsorgan,
tilldelningsorgan eller sokande. Organet ska dessutom vara funktionellt oberoende av varje behorig
myndighet som deltar i tilldelning av ett avtal om offentliga tjanster. Organet skall i sin verksamhet
folja de principer som anges i den hdr artikeln enligt vilka dverklagande- och tillsynsfunktionen kan
forlaggas till olika organ.

3. Regleringsorganet skall sdkerstilla att de avgifter som infrastrukturforvaltaren faststéller ar forenliga
med kapitel II och inte &r diskriminerande. Forhandlingar mellan sokande och en
infrastrukturforvaltare om nivan pa infrastrukturavgifter skall bara vara tillitna om de sker under
overinseende av regleringsorganet. Regleringsorganet skall ingripa om det &r sannolikt att
forhandlingarna strider mot detta direktiv.”

Italiensk rdtt

Direktiv 91/440, Europaparlamentets och radets direktiv 2001/13/EG av den 26 februari 2001 om
dndring av radets direktiv 95/18/EG om tillstand for jarnvagsforetag (EGT L 75, s. 26) och
direktiv 2001/14 (nedan tillsammans kallade "forsta jarnvagspaketet”) har inforlivats med italiensk ratt
genom lagstiftningsdekret nr 188 av den 8 juli 2003 om genomférande av direktiven 2001/12/EG,
2001/13/EG och 2001/14/EG pa jarnvdagsomradet (ordinarie tillagg till GURI nr 170 av den
24 juli 2003) (nedan kallat lagstiftningsdekret nr 188/2003).

I Italien har de "vésentliga uppgifter” som avses i bilaga II till direktiv 91/440 fordelats mellan Rete
Ferroviaria Italiana SpA (nedan kallat RFI), som betecknats "infrastrukturforvaltare” pa grundval av ett
beviljande fran ministeriet med ansvar for infrastruktur och transport (nedan kallat ministeriet), och
ministeriet sjdlvt. RFI, som ér en sjalvstindig juridisk person, ingér i gruppen Ferrovie dello Stato
Italiane (nedan kallad FS-gruppen), vilken dven inkluderar det storsta jarnvéigsbolaget pa marknaden,
niamligen Trenitalia SpA (nedan kallat Trenitalia).

Artikel 11.1 i lagstiftningsdekret nr 188/2003 har f6ljande lydelse:

"Jarnvagsinfrastrukturforvaltaren ar, i juridiskt och organisatoriskt hdnseende samt vid beslutsfattande,
autonom och oberoende i forhéllande till de foretag som ar verksamma inom transportsektorn.”
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Vad avser utovandet av de visentliga uppgifterna ar det RFI som for varje aktor berdknar och
inkasserar avgifterna for tilltrade till natet. Avgifterna faststélls pd grundval av taxor som faststillts av
ministern med ansvar for infrastruktur och transport (nedan kallat ministern), sasom foljer av
artikel 17 i lagstiftningsdekret nr 188/2003. I artikel 17.1 och 17.2 i ndmnda lagstiftningsdekret
foreskrivs foljande:

”1. For att sdkerstdlla ett rdttvist och icke diskriminerande tilltrdde till och anvdndning av
jarnvagsinfrastruktur for internationella sammanslutningar av jarnvagsforetag och jarnvéagsfoéretagen
faststills den avgift som ska erldggas for tilltrade till nationell jarnvagsinfrastruktur genom
(minister)dekret, efter det att infrastrukturforvaltaren presenterat en motiverad rapport och den
interministeriella kommittén for ekonomisk planering inkommit med synpunkter samt i samforstand
med den stindiga konferensen for relationerna mellan staten, regionerna och de sjilvstindiga
provinserna Trente och Bolzano for tjanster som omfattas av deras behorighet. Dekretet publiceras i
Gazzetta ufficiale della Repubblica italiana och Europeiska gemenskapernas officiella tidning.

2. Med stod av artikel 17.1 berdknar infrastrukturforvaltaren den avgift som de internationella
sammanslutningarna av jarnvagsforetag och jarnvagsforetagen ska erligga for att anvéinda
infrastrukturen samt inkasserar den.”

I artikel 17.11 i ndmnda lagstiftningsdekret erinras om ministerns roll:

"Ramarna for tilltradet till infrastruktur samt de principer och det forfarande for tilldelning av kapacitet
som avses i artikel 27 och berdkningen av avgiften for anvdndning av jarnvégsinfrastruktur samt
motsvarande summor for att tillhandahélla de tjanster som avses i artikel 20 ska definieras i
(minister)dekret som publiceras i Gazzetta ufficiale della Repubblica italiana. 1 samma dekret
definieras reglerna for de tjanster som avses i artikel 20.”

Artikel 37 i samma lagstiftningsdekret ska inforliva artikel 30 i direktiv 2001/14 och definierar
"regleringsorganets” funktioner. Denna artikel dndrades genom lagdekret nr 98 av den 6 juli 2011
(nedan kallat lagdekret nr 98/2011). Syftet var att infora ett nytt forfarande for tillsittande av styrelsen
for Utficio per la Regolazione dei Servizi Ferroviari (nedan kallat URSF), som &r regleringsorganet.

Artikel 21.4 i lagdekret nr 98/2011 dndrade artikel 37.1a i lagstiftningsdekret nr 188/2003 pa foljande
satt:

"Med beaktande av paragraf 1 i denna artikel dr den enhet vid ministeriet som agerar som
regleringsorgan oberoende i organisatoriskt och rikenskapsméssigt hinseende, inom grianserna for de
ekonomiska medel som tilldelats den. Enheten ska varje ar inge en verksamhetsrapport till
parlamentet.”

I ndmnda artikel 37 har lagdekret nr 98/2011 dessutom infort en paragraf 1b med foljande lydelse:

"Den ansvariga for den enhet som avses i paragraf la ska véljas bland personer vilkas oberoende och
moraliska integritet dr stdlld utom allt tvivel samt vilkas yrkesmassiga kvalifikationer och kompetens
inom jarnvagssektorn dr erkdnda. Personen i fraga utses genom dekret av ministerrddets president, pa
forslag av [ministern], med stod av artikel 19.4, 19.5a och 19.6 i lagstiftningsdekret nr 165 av den
30 mars 2001, i dndrad lydelse. Namnda forslag ska dessforinnan foreliggas de berorda
parlamentsutskotten vilka ska inkomma med synpunkter inom 20 dagar fran begdran. Utskotten kan
hora den berorda personen. Den ansvariga for den enhet som avses i paragraf la utses for en period
av tre ar varefter uppdraget kan fornyas vid ett enda tillfalle. Den ansvarigas uppdrag ér inte forenligt
med mandat av politisk natur. Det &dr inte mojligt att utndmna en person vars intressen, av vilket slag
de @n ma vara, dr ofdrenliga med enhetens funktioner. Den ansvariga for den enhet som avses i
paragraf la ska avsidttas om vederborande direkt eller indirekt utévar nagon annan yrkes- eller
konsultverksamhet. Personen i fraga far inte vara styrelseledamot eller anstdlld av nagot offentligt eller
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privat organ eller utdva nagot annat offentligt uppdrag eller ha direkta eller indirekta intressen i de
foretag som dr verksamma inom sektorn. Den nuvarande enhetschefen ska arbeta kvar till dess att
vederborandes mandat l6per ut.”

Det administrativa forfarandet och forfarandet vid domstolen

Den 10 maj och den 21 november 2007 6verlimnade kommissionen frageformuldr till de italienska
myndigheterna i syfte att inhdmta information om nationell lag pa jarnvagsomradet. Republiken
Italien svarade den 13 augusti 2007 respektive den 18 januari 2008.

Pa grundval av information som hade inhdmtats pa detta sdtt inledde kommissionen ett
overtrddelseforfarande mot Republiken Italien. Enligt kommissionen var den italienska lagstiftningen
pda omradet for jarnvdgstransport inte forenlig med de direktiv som utgjorde det forsta
jarnvigspaketet. Den 26 juni 2008 skickade kommissionen en formell underrittelse till denna
medlemsstat. I ndimnda underréttelse rdknades de italienska lagbestimmelser upp som inte ansags
vara forenliga med det forsta jarnvagspaketet. Republiken Italien uppmanades att inkomma med
synpunkter inom tvd ménader.

Republiken Italien besvarade ndmnda formella underrittelse genom skrivelse av den 13 augusti 2008, i
vilken den atog sig att reflektera over situationen pd marknaden och de italienska lagbestimmelserna
for att utvdardera problemen med infrastrukturforvaltarnas oberoende vid beslutsfattande och for att
foresla justeringar.

Kommissionen begirde att Republiken Italien skulle inkomma med ytterligare klargéranden.
Republiken Italien besvarade kommissionens begdran genom skrivelser av den 22 december 2008, den
21 januari 2009 och den 23 mars 2009.

Den 1 oktober 2009 tillkdnnagav de italienska myndigheterna lagdekret nr 135 av den
25 september 2009 som innehdll bradskande bestimmelser for att fullgéra gemenskapsskyldigheter
och folja domar av Europeiska gemenskapernas domstol (GURI nr 223 av den 25 september 2009,
s. 2). De italienska myndigheterna framholl sarskilt artikel 2 i lagdekretet samt en dndring i artikel 15 i
RFLs stadga enligt vilken det inte var mojligt att samtidigt vara styrelseledamot i detta foretag och i
moderbolaget, det vill siga FS-gruppen, eller i andra foretag som kontrollerades av den sistndmnda
och som var verksamma inom sektorn for jarnvéagstransport.

Genom skrivelse av den 8 oktober 2009 riktade kommissionen ett motiverat yttrande till Republiken
Italien, i vilket den gjorde gillande att de italienska bestimmelserna i ndmnda sektor inte var forenliga
med direktiv 91/440 och 2001/14 samt gav medlemsstaten tvd manader for att vidta nodvandiga
atgdrder for att rétta sig efter yttrandet.

Republiken Italien besvarade det motiverade yttrandet genom skrivelser av den 23 december 2009 och
den 26 april 2010. Den 2 december 2009 delgav medlemsstaten dessutom kommissionen lag nr 166 av
den 20 november 2009, om omvandling till lag, med é&ndringar, av lagdekret nr 135 av den
25 september 2009.

Efter det att ett faktafel hade upptéckts i den italienska versionen av det motiverade yttrandet antog
kommissionen, som o6nskade precisera sin instdllning med beaktande av vad Republiken Italien hade
anfort, den 24 november 2010, ett kompletterande motiverat yttrande vilket delgavs denna
medlemsstat samma dag. I nidmnda yttrande uppmanade kommissionen Republiken Italien att ritta
sig efter yttrandet inom en manad fran delgivningen.

Republiken Italien besvarade det motiverade yttrandet genom skrivelse av den 10 januari 2011.
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Kommissionen ansag inte att de italienska myndigheternas svar var tillfredsstéillande och beslutade att
vicka forevarande talan.

Domstolens ordférande beslutade den 21 november 2011 att ge Republiken Tjeckien ratt att
intervenera till stod for Republiken Italiens yrkanden.

Den 11 april 2013 holls forhandling vid domstolen varvid kommissionen informerade domstolen om
att den drog tillbaka den forsta invdndningen i sin talan, som avsag ett asidoséttande av artikel 6.3 i,
och bilaga II till, direktiv 91/440.

Talan

Invindningen mot uttaget av avgifter for tilltrdde till infrastruktur

Parternas argument

Kommissionen har inledningsvis gjort géllande att kravet pa att infrastrukturforvaltarens forvaltning
ska vara oberoende, sasom foreskrivs i artikel 4.1 i direktiv 2001/14, inte respekteras i den italienska
lagstiftningen.

Enligt kommissionen foreskrivs i denna artikel att faststillandet av avgifter eller, med andra ord, valet
av uttag av avgifter omfattas av infrastrukturforvaltarens behorighet. Vad som avses ér oberoende
forvaltning, vilken ger forvaltaren tillrackliga inkomster for att denne ska kunna fullgéra sina uppdrag
utan inblandning fran staten. Genom att forbehalla sig rétten att faststélla nivan pa avgifterna frantar
staten emellertid forvaltaren ett viktigt forvaltningsinstrument.

Kommissionen anser att denna tolkning av artikel 4.1 i direktiv 2001/14 stods av en systematisk
tolkning av direktivet. Enligt artikel 30.3 i detta direktiv ska forvaltarens beslut om uttag av avgifter
kontrolleras av det organ som har inréttats for detta dndamal, och denna kontroll fyller endast en
funktion om forvaltaren har beslutsritt vid faststdllandet av avgifterna.

I Italien ar det emellertid ministern som, enligt artikel 17.1 i lagstiftningsdekret nr 188/2003, faststéller
avgifterna for tilltrade till ndtet. Infrastrukturforvaltaren kan framlagga ett forslag (kallat motiverad
rapport), men det dr ministern som i dekret faststiller nivin pa avgifterna. Darefter aligger det
forvaltaren att, med tillimpning av artikel 17.2 i ovanndmnda dekret, berdkna de avgifter som enskilda
jarnvagsforetag faktiskt ska erlagga for nyttjandet av enskilda tagldgen och att inkassera dessa avgifter.

Om ministern har getts behorighet ar det enligt kommissionen inte mojligt for regleringsorganet att
kontrollera vare sig avgifterna eller berdakningsmetoderna for dessa, vilka grundar sig pa olika
kostnadskategorier. Detta beror pa att kontrollorganet saknar makt i forhéllande till ministern.

Kommissionen har tillagt att andra bestammelser i direktiv 2001/14 med nodvéndighet forutsétter att
infrastrukturforvaltarens funktioner inte begrénsas till berdkning och inkassering av avgifter i enskilda
fall, utan dven omfattar faststédllande av nivan pa de tillampliga avgifterna.

Enligt kommissionen dr den omstidndigheten att ministern faststéiller nivan pa avgifterna for att
sdkerstilla balans i infrastrukturférvaltarens riakenskaper inte forenlig med de mekanismer som
inrattats genom direktiv 2001/14. Det kan ligga i statens intresse att kontrollera
infrastrukturforvaltarens inkomster eftersom det, enligt artikel 6.1 i ndmnda direktiv, aligger
medlemsstaterna att sakerstilla balans i en infrastrukturforvaltares ridkenskaper, sa att inkomsterna fran
infrastrukturavgifter, overskott fran annan affirsverksamhet och statlig finansiering atminstone ticker
utgifterna for infrastrukturen. Direktivet tillater emellertid inte att staten péverkar forvaltarens
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rakenskaper genom faststillande av nivan pa avgifter, men daremot pa de sitt som foreskrivs i
artikel 6.2 i direktivet, ndamligen genom att ge infrastrukturforvaltarna incitament att sdnka
kostnaderna for att tillhandahélla infrastruktur samt nivin pa tilltrddesavgifter. En sdnkning av
infrastrukturkostnaderna skulle gora det mdojligt for staten att i vart fall till viss del hushélla med
medlen avsedda for infrastruktur.

Enligt kommissionen framgar det tydligt av lydelsen av artikel 17.1 i lagstiftningsdekret nr 188/2003
vem som fattar beslut och vem som kan framldgga forslag. Ministerns utvédrderingar under
beslutsfasen gar dessutom utover innehallet i forvaltarens motiverade rapport. Ministern undersoker
namligen inte forslagets forenlighet med beaktande endast av kriterierna i artikel 17.3 i detta
lagstiftningsdekret, utan dven med beaktande av kravet pa balans i forvaltarens rakenskaper.

Republiken Italien erinrar om att regleringsorgan kan utéva kontroll — vad avser tillimpningen av
avgiftsnivaer som begrédnsar eller forefaller begransa konkurrensen eller diskriminerar eller forefaller
diskriminera foretag — pa eget initiativ eller pa begiran av ett jarnvéagsforetag, antingen under den fas
da avgiften forhandlas fram med infrastrukturforvaltaren eller efter det att avgiften faststallts, i
synnerhet vad avser enskilda taglagen.

Enligt artikel 37.6 a i lagstiftningsdekret nr 188/2003 kan regleringsorganet namligen, "for det fall
bestimmelserna om tilltrade till och anvéndning av jarnvagsinfrastruktur och tillhorande tjénster
asidosatts”, ta ut en administrativ sanktionsavgift som hogst far motsvara 1 procent av omsittningen
avseende marknadsinkomster, och som inte far 6verstiga 1 000 000 euro.

Med beaktande av att godkdnnande av ministern inte skyddar infrastrukturforvaltaren fran sanktion
anser Republiken Italien att det &r uppenbart att forvaltaren, efter klagomal frdn regleringsorganet,
maste anpassa sitt avgiftsforslag eller, om avgifterna redan har faststéllts, lagga fram ett nytt forslag.
Om detta inte sker kan regleringsorganet inleda ett forfarande vilket kan utmynna i att en
sanktionsavgift tas ut.

Enligt ndmnda medlemsstat Overensstimmer detta kontrollsystem med bestimmelserna i
direktiv 2001/14. Med beaktande av att det enligt direktivet inte aligger regleringsorganet att direkt
andra avgifterna dr det dessutom svart att se pa vilket annat sétt regleringsorganets funktioner skulle
kunna utformas én genom tilldelning av behorighet att intervenera nir kandidaterna och forvaltaren
forhandlar och att ta ut en sanktionsavgift for det fall forvaltaren asidosdtter de i lag fOreskrivna
kriterierna for faststillande av avgifter.

Vad avser den principfriga som stillts inom ramen for grunden om uttag av avgifter har Republiken
Italien anfort att ministern, enligt en korrekt tillimpning av artikel 17.1 i lagstiftningsdekret
nr 188/2003, saknar behorighet att genomfora en innehéllsmassig kontroll av nivan pa avgifterna, vilka
faststélls pa grundval av infrastrukturforvaltarens motiverade rapport. Ministern ér séledes endast
behorig att, inom ramen for en strikt kontroll av lagenligheten, kontrollera att de ”sérskilda regler”
som medlemsstater ska faststélla enligt artikel 4.1 i direktiv 2001/14 har iakttagits.

Domstolens bedomning

Genom den grund som avser uttag av avgifter for tilltrade till infrastruktur har kommissionen gjort
géllande att Republiken Italien har asidosatt artiklarna 4.1 och 30.3 i direktiv 2001/14, i den mén som
de metoder som foreskrivs i italiensk lagstiftning for faststillande av nivan pa avgifterna enligt
kommissionen inte uppfyller kravet pa infrastrukturforvaltarens “forvaltningsmissiga oberoende”.
Ministern faststiller namligen avgifterna for tilltrdde till natet genom dekret.

Kommissionen och nidmnda medlemsstat &dr oense om fran vilken tidpunkt som
infrastrukturforvaltaren pa ett oberoende sitt kan anses sta for faststédllandet av nivan pa avgifterna.
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Medlemsstaterna ska enligt artikel 4.1 i direktiv 2001/14 utveckla ett "ramverk” for uttag av avgifter
och de kan dven faststdlla sidrskilda regler for uttag av avgifter, allt under forutséttning att
infrastrukturforvaltarens forvaltningsméssiga oberoende iakttas. Enligt denna bestimmelse ska den
sistnamnda faststdlla avgiften for utnyttjande av infrastruktur och ansvara for uppborden av denna
avgift (se, bland annat, dom av den 28 februari 2013 i mal C-483/10, kommissionen mot Spanien,
punkt 39).

I samma artikel 4 fordelas behorighet mellan medlemsstaterna och infrastrukturférvaltaren vad avser
systemen for uttag av avgifter. Det ankommer ndmligen pa medlemsstaterna att skapa en ram for
uttag av avgifter, medan faststillandet av avgiften och uppborden av densamma ankommer pa
infrastrukturforvaltaren (domen i det ovannimnda malet kommissionen mot Spanien, punkt 41).

Det ska erinras om syftena med direktiv 2001/14. For det forsta dr ndmligen ett av de syften som
efterstravas genom det system for uttag av avgifter som inférts genom direktivet att sikerstilla
infrastrukturforvaltarens forvaltningsmassiga oberoende. Denna ska med andra ord anvdnda systemet
for uttag av avgifter som ett forvaltningsinstrument. Av skal 12 i samma direktiv framgar sélunda att,
inom de ramar som faststills av medlemsstaterna, systemen for faststillande och uttag av avgifter och
tilldelning av kapacitet bor uppmuntra jarnvégsinfrastrukturforvaltare till en optimal anvidndning av
infrastrukturen. Nédmnda forvaltare skulle emellertid inte kunna uppnd sddan optimering genom
systemet for uttag av avgifter om deras roll var begrinsad till att berdkna avgifternas storlek i det
enskilda fallet, med tillimpning av en formel som har faststéllts pa forhand genom ministeriell
férordning. Ndamnda forvaltare maste sdledes forfoga over ett visst utrymme for skonsmaéssig
bedémning vid faststéllande av nivdn pa avgifterna (se domen i det ovannimnda mélet kommissionen
mot Spanien, punkt 44).

Republiken Italien har i detta avseende gjort gillande att ministern enbart kontrollerar att
infrastrukturforvaltarens forslag ar lagenligt och séledes inte paverkar dennes oberoende. Sasom
kommissionen har gjort gillande grundar sig denna praxis emellertid inte pa nagon regel som gor att
den kan anses vara av obestridligt slag. En sddan praxis kan séledes inte anses svara mot syftena med
direktiv 2001/14.

Dessutom ska infrastrukturforvaltaren, enligt artikel 4.1 i direktiv 2001/14/EG, "faststdlla avgiften for
utnyttjande av infrastruktur och ansvara for uppborden av denna avgift”. Av lydelsen av
lagstiftningsdekret nr 188/2003, i synnerhet dekretets artikel 17, framgar emellertid tydligt att
faststéllandet av avgiften ska ske i samrdd med ministern och att forvaltaren dr bunden av ministerns
beslut.

Ministern kontrollerar forvisso, sdisom Republiken Italien har gjort gillande, endast lagenligheten. I
enlighet med det system som inforts genom direktiv 2001/14 ar det emellertid regleringsorganet, i
forevarande fall URSF, och inte ministern, som ska utféra en sadan kontroll av lagenligheten. Med
hiansyn till att infrastrukturforvaltaren ar skyldig att rdtta sig efter ministerns beslut avseende
faststéllandet av avgifter for tilltrade till infrastruktur kan den italienska lagstiftningen foljaktligen inte
sikerstilla den sistndmndas oberoende. Namnda lagstiftning uppfyller dirmed inte kraven i artikel 4.1
i detta direktiv.

Slutligen, vad géller artikel 30.3 i direktiv 2001/14, hindrar den omsténdigheten att ministern kan
kontrollera infrastrukturforvaltarens forslag till avgifter forvisso inte URSF fran att fullgora sitt
uppdrag genom att utfora de kontroller som ingér hdri. Ett sddant system récker emellertid inte i sig
for att sdkerstélla forvaltarens oberoende pa det sétt som unionslagstiftaren 6nskar.

Av overvigandena ovan foljer att kommissionen ska anses ha grund for sin invdndning avseende
uttaget av avgifter for tilltrade till infrastruktur.
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Invindningen om regleringsorganets oberoende

Parternas argument

Enligt kommissionen ar regleringsorganets fullstindiga och nddvindiga oberoende i forhéllandet till
samtliga jarnvagsforetag inte sdkerstéllt i den italienska lagstiftningen. Detta da regleringsorganets
personal utgdrs av tjdnsteman vid ministeriet och det sistndmnda fortsitter att utdva ett avgorande
inflytande pa FS-gruppen, vilken omfattar det storsta italienska jarnvéagsforetaget (Trenitalia), och
ddrmed pa detta sistndmnda bolag.

Enligt kommissionen ingar URSF, det vill sdga regleringsorganet, i ministeriet. Dessutom ingar det
storsta italienska jarnvagsforetaget (Trenitalia) inte bara i samma foretagsgrupp som
infrastrukturforvaltaren, utan det dr ocksa ett foretag som dgs av staten och over vilket ministeriet,
trots att det inte lingre har befogenheter sasom aktiedgare, icke desto mindre har ett avgorande

inflytande.

Kommissionen har ndmligen gjort géllande att regleringsorganets personal bestir av tjanstemén vid
ministeriet vilka fortsétter att utdva ett avgorande inflytande 6ver FS-gruppen och Trenitalia, samt att
niamnda organ ar helt integrerat i ministeriets hierarki. P4 grund av sin stodroll i forhallande till
finansministeriet vid dess utovande av sina funktioner som aktieinnehavare i FS-gruppen, har
ministeriet dessutom é&ven fortsdttningsvis ett intresse av att nimnda grupp utvecklas i en positiv
riktning.

Enligt kommissionen skapar denna situation en intressekonflikt fér de tjanstemén vid ministeriet som
ar verksamma inom regleringsorganet och som av denna anledning ar skyldiga att sékerstélla att
konkurrenter till det statliga jdrnvagsforetaget inte diskrimineras. Inom ramen for denna
kontrollverksamhet kommer de nédmligen vara bendgna att beakta foretagets affirsintressen.

Kommissionen har forklarat att den inte gor gillande att direktiv 2001/14 inte i nagot fall tillater att
regleringsorgan ingar i ett ministerium. Denna mdjlighet far emellertid enligt kommissionen inte
kollidera med kravet pa oberoende, i synnerhet med avseende pa beslutsfattande, for de
jarnvéagsforetag som avses med de atgirder som ndmnda organ vidtar. Mojligheten, vilken uttryckligen
foreskrivs i artikel 30.1 i detta direktiv, att regleringsorganet ingdr i ett ministerium kan enligt
kommissionen inte isoleras fran bestimmelsen i dvrigt och sdrskilt inte fran kravet pa oberoende i
densamma. En sadan mdojlighet ska saledes anses vara utesluten nér integreringen av regleringsorganet
i ett ministerium skadar detta organs oberoende.

I andra hand har kommissionen, avseende Republiken Italiens Ovriga garantier rorande URSF:s
oberoende, inledningsvis anfort att den inte grundar sitt resonemang pa ministerradets befogenheter
utan pa rapporter fran ett ministerium, ndmligen ministeriet med ansvar for infrastruktur och
transport. Vad avser URSF:s styrandes befogenheter har kommissionen vidare vidhallit att dessa ar
underkastade ministern som behallit ett visst handlingsutrymme vad avser beslut om utndmning,
forfogande over tillgangar och eventuell uppsagning av avtal med niamnda styrande.

Kommissionen har i detta avseende konstaterat att artikel 37 i lagstiftningsdekret nr 188/2003, efter det
att institutionen véckte talan, har éndrats med verkan fran den 6 juli 2011. Utan att beakta denna
andrings relevans, vilken med avseende pé forevarande forfarande intrétt for sent, anser kommissionen
att det aterstar att bedoma huruvida den faktiskt kan medfora att 6vertradelsen inte lingre ska anses
foreligga.

Kommissionen har dérefter preciserat att den inte overtygades av svaret pa det motiverade yttrandet, i

vilket det inte framgar att ministeriet saknade utrymme for skonsmaissig bedomning, bland annat vad
avser uppsédgning av avtal med URSEF:s styrande. I svaret av den 23 december 2009 pa det motiverade
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yttrandet av den 8 oktober 2009 angavs endast att URSF inte ingér i systemet for ministeriets
departement och ddrmed inte dr underkastat den kontroll som chefen for det departement till vilket
direktionen for jarnvégstransport hor utovar. Det kompletterande svaret av den 26 april 2010 pa
samma yttrande inneholl inte nagon ytterligare hénvisning till fragan. Dessa omstidndigheter
vederlagger inte kommissionens uppgift att URSF:s personal bestir av tjansteméan vid ministeriet som
lyder under den minister som har i uppdrag att stodja aktieinnehavare i FS-gruppen.

Slutligen har kommissionen erinrat om att artikel 30.1 i direktiv 2001/14 kraver att regleringsorganet
ska vara oberoende inte bara i forhallande till jarnvagsforetag utan ocksa i forhallande till avgiftsorgan.
Enligt kommissionen faststélls avgiften for tilltrade till infrastruktur av den minister under vilken URSF
till fullo lyder. Av denna anledning kan ndmnda regleringsorgan inte anses vara oberoende i friaga om
beslutsfattande, organisation, juridisk struktur och finansiering. En enda enhet, nimligen ministeriet,
ansvarar namligen samtidigt for uttag av avgifter och kontrollen hérav i egenskap av regleringsorgan.

Republiken Italien har erinrat om att direktiv 2001/14 inte férbjuder att regleringsorganet utgér en del
av ett ministerium, sa lange som det sistndimnda inte deltar i utévandet av aktiedgares rattigheter i
FS-gruppen. Namnda medlemsstat har gjort gillande att lagdekret nr 98/2011 har skapat en situation
med sjdlvstindigt beslutsfattande i forhéallande till ministeriet och garanterar URSF en stéllning i
vilken det rittsligt helt sjélvstindigt forfogar 6ver de tillgdngar som det tilldelats i lag.

Vad avser fragan om URSE:s oberoende i forhéllande till ministeriet har Republiken Italien gjort
gillande att lagdekret nr 98/2011, vilket ar i kraft sedan den 6 juli 2011, bor ha skingrat
kommissionens tvivel genom att undandra URSF fran ministeriets paverkan, bland annat genom att ge
URSE:s direktor en stéillning som ligger utanfor ministeriets hierarki. Medlemsstaten har for ovrigt
tillagt att det system som var i kraft ndr talan vécktes inte heller stred mot artikel 30.1 i
direktiv 2001/14.

I sin duplik har Republiken Italien dessutom hénvisat till lag nr 27 av den 24 mars 2012 om
omvandling till lag, med &ndringar, av lagdekret nr 1 av den 24 januari 2012 om bradskande
bestimmelser avseende konkurrens, utveckling av infrastruktur och konkurrenskraft (ordinarie tilligg
till GURI nr 71 av den 24 mars 2012), vilken i artikel 36 foreskriver att Institution de I’Autorita di
regolazione dei trasporti (myndighet for kontroll av transporter) ska inrdttas och ersdtta URSF samt
komplettera de funktioner som den sistndmnda utdvar. Medlemsstaten har gjort gillande att denna
nya myndighet inte inrdttades pa den grunden att URSF inte ansdgs vara tillrackligt oberoende, utan
att det ror sig om ett val av den italienska lagstiftaren, vilket hanger samman med en mer omfattande
insats som syftar till att sdkerstélla liberaliseringen av marknaderna, att ge en enda oberoende person
kontroll 6ver samtliga transportmedel och inte bara dver jarnvagstransporter.

Domstolens bedémning

Genom den grund som avser regleringsorganets oberoende har kommissionen gjort gillande att
italiensk lagstiftning inte overensstimmer med artikel 30.1 i direktiv 2001/14, da URSF, eftersom det
bestar av tjanstemédn vid ministeriet, inte kan anses vara oberoende, i synnerhet inte med beaktande
av att ministeriet fortsdtter att ha inflytande Over FS-gruppen som innehar det storsta
jarnvéagsforetaget pa marknaden (Trenitalia).

Domstolen konstaterar att de italienska myndigheterna genom successiva lagstiftningsatgarder direkt
har paverkat uppbyggnaden av regleringsorganet, genom att i samband med varje lagstiftningsetapp
omdefiniera organets oberoende i organisatoriskt och rikenskapsméssigt hinseende. S& ar fallet med
lagdekret nr 98/2011 och, i dnnu hogre grad, med lag nr 27 av den 24 mars 2012, genom vilken en ny
kontrollmyndighet for transport inréttades.
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Domstolen erinrar om att enligt fast réttspraxis ska forekomsten av ett fordragsbrott bedémas mot
bakgrund av den situation som radde i medlemsstaten vid utgangen av den frist som har angetts i det
motiverade yttrandet och domstolen ska inte beakta senare forandringar (se, bland annat, dom av den
11 oktober 2001 i mal C-111/00, kommissionen mot Osterrike, REG 2001, s. I-7555, punkt 13, och av
den 9 juni 2011 i mal C-383/09, kommissionen mot Frankrike, REU 2011, s. I-4869, punkt 22).

Vad giller argumentet att den italienska lagstiftning som var i kraft nér talan vécktes éar forenlig med
artikel 30.1 i direktiv 2001/14, ndojer sig domstolen med att erinra om att regleringsorganet enligt
denna bestimmelse kan vara det ministerium som ansvarar for transport. Av detta foljer att
kommissionen inte enbart kan aberopa den omstindigheten att URSF ingér i detta ministerium till
stod for pastaendet att URSF inte dr oberoende.

Det ar riktigt att tjansteménnen vid ministeriet, sasom kommissionen med rétta gjort gillande, befinner
sig i en svar situation da de arbetar for regleringsorganet samtidigt som de hierarkiskt tillhor
ministeriet. Kommissionen har dessutom med ritta gjort géllande att artikel 30.1 i direktiv 2001/14
syftar till att sékerstélla regleringsorganets oberoende och att detta syfte bor tillméitas storre betydelse
dn den omstidndigheten att det sistndmnda far tillhora ministeriet.

Det ska noteras att artikel 37 i lagstiftningsdekret nr 188/2003, i dess lydelse fére den dndring som
gjordes genom lagdekret nr 98/2011, angav att "den enhet vid [ministeriet] som é&r verksam som
regleringsorgan forfogar 6ver den personal, den utrustning och de ekonomiska resurser som den
behover for att fullgéra sitt uppdrag inom ramarna for de tillgdngar som angetts i ndmnda
ministeriums prelimindra budget.” Denna text kan enligt kommissionen emellertid inte anses
sakerstdlla att regleringsorganet kan agera helt oberoende. Regleringsorganets ekonomiska tillgangar
beror ndmligen p& ministeriets budget.

Domstolen konstaterar att samtliga kommissionens argument till stod for den tredje grunden &r
allmént héallna och i huvudsak fokuserar pa den omsténdigheten att URSF &r en enhet som ingar i
ministeriet, trots att detta inte forbjuds i direktiv 2001/14. Kommissionen har for 6vrigt inte aberopat
nagot annat konkret argument till stod for sin grund.

Enligt domstolens fasta réttspraxis dr det kommissionen som i mal om fordragsbrott enligt artikel 258
FEUF har bevisbordan for det pastadda fordragsbrottet och som ska forse domstolen med de uppgifter
som den behover for att kunna kontrollera huruvida fordragsbrott foreligger. Kommissionen far
dédrvidlag inte stodja sig pa nigon presumtion (se, bland annat, dom av den 26 april 2005 i
mal 494/01, kommissionen mot Irland, REG 2005, s. [-3331, punkt 41, av den 6 oktober 2009 i mal,
C-335/07, kommissionen mot Finland, REG 2009, s. [-9459, punkt 46, och av den 28 februari 2013 i
mal C-556/10, kommissionen mot Tyskland, punkt 66).

Kommissionens invdndning om asidoséttande av artikel 30.1 i direktiv 2001/14 kan saledes inte godtas.

Domstolen konstaterar foljaktligen att Republiken Italien, genom att inte sdkerstilla
infrastrukturforvaltarens oberoende vid faststillandet av uttaget av avgifter for tilltrade till
infrastruktur och tilldelning av infrastrukturkapacitet, har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt
artiklarna 4.1 och 30.3 i direktiv 2001/14, och att talan i 6vrigt ska ogillas.

Rittegangskostnader

Enligt artikel 138.3 i rittegangsreglerna ska vardera parten béra sina rittegangskostnader, om parterna
omsom tappar malet pa en eller flera punkter. Enligt domstolens réttegangsregler, artikel 141.1, ska
dessutom part som aterkallar sin talan forpliktas att ersdtta rattegangskostnaderna, om den andra
parten har yrkat detta i sitt yttrande 6ver aterkallelsen.
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I forevarande mal har kommissionen éterkallat den forsta grunden till stod for sin talan om bristande
oberoende for det organ som utdvar de visentliga uppgifter som avses i artikel 6.3 i, och bilaga II till,
direktiv 91/440.

Eftersom kommissionen och Republiken Italien 6msom har tappat malet pa en eller flera punkter ska
vardera parten likvdl béra sina rittegangskostnader.

Vidare ska, med tillaimpning av artikel 140.1 i rdttegangsreglerna, i vilken foreskrivs att medlemsstater
som har intervenerat i malet ska bédra sina rdttegdngskostnader, Republiken Tjeckien béra sina
rattegangskostnader.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (forsta avdelningen) f6ljande:

1) Genom att inte sikerstilla infrastrukturforvaltarens oberoende vid faststillandet av uttaget
av avgifter for tilltrade till infrastruktur och tilldelning av infrastrukturkapacitet har
Republiken Italien underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artiklarna 4.1 och 30.3 i
Europaparlamentets och radets direktiv 2001/14/EG av den 26 februari 2001 om tilldelning
av infrastrukturkapacitet och uttag av avgifter for nyttjande av jarnvigsinfrastruktur, i dess
lydelse enligt Europaparlamentets och radets direktiv 2007/58/EG av den 23 oktober 2007.

2) Talan ogillas i ovrigt.

3) Europeiska kommissionen, Republiken Italien och Republiken Tjeckien ska bira sina egna
rittegangskostnader.

Underskrifter
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