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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (fjarde avdelningen)

den 21 november 2019*

"Begdran om forhandsavgérande — Lufttransporter — Direktiv 2009/12/EG — Artiklarna 3 och 6 —
Artikel 11.1 och 11.7 — Flygplatsavgifter — Skydd av flygplatsanvdndarnas réttigheter — Mojlighet for en
flygplats ledningsenhet att inga avtal om lagre avgifter &n dem som godkdnts av den oberoende
tillsynsmyndigheten — Flygplatsanvindares mojligheter att viacka talan — Bestridande vid en
tvistemalsdomstol som gor en skélighetsbedomning”

I mal C-379/18,

angdende en begiran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstilld av
Bundesverwaltungsgericht (Federala hogsta forvaltningsdomstolen, Tyskland) genom beslut av den
12 april 2018, som inkom till domstolen den 8 juni 2018, i malet

Deutsche Lufthansa AG

mot

Land Berlin,

ytterligare deltagare i rattegangen:

Berliner Flughafen GmbH,

Vertreter des Bundesinteresses beim Bundesverwaltungsgericht,

meddelar

DOMSTOLEN (fjarde avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden M. Vilaras samt domarna S. Rodin, D. Svéby (referent), K.
Jirimée och N. Picarra,

generaladvokat: M. Campos Sanchez-Bordona,

justitiesekreterare: handlaggaren R. Seres,

efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 11 april 2019,
med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Deutsche Lufthansa AG, genom H. Neumann, M. Wortmann och B. Tavakoli, Rechtsanwilte,

* Rattegangssprak: tyska.
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— Land Berlin, genom R. Klinger, Rechtsanwalt,
— Berliner Flughafen GmbH, genom R. Kérner, Rechtsanwalt,

— Tysklands regering, ursprungligen genom T. Henze och S. Eisenberg, dérefter av S. Eisenberg, i
egenskap av ombud,

— Polens regering, genom B. Majczyna, i egenskap av ombud,

Europeiska kommissionen, genom W. Molls och B. Sasinowska, bada i egenskap av ombud,
och efter att den 27 juni 2019 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begiran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 3, artikel 6.3—6.5 samt artikel 11.1 och 11.7
i Europaparlamentets och radets direktiv 2009/12/EG av den 11 mars 2009 om flygplatsavgifter
(EUT L 70, 2009, s. 11).

Begdran har framstillts i ett mal mellan Deutsche Lufthansa AG och Land Berlin (delstaten Berlin,
Tyskland), avseende ndmnda delstats godkédnnande av det nya systemet for flygplatsavgifter for
flygplatsen Berlin-Tegel (Tyskland), som Berliner Flughafen GmbH (nedan kallat BFG) faststallt i
egenskap av ledningsenhet vid flygplatsen.

Tillampliga bestimmelser

Unionsrdtt
I skilen 1, 2, 7, 9, 11-13 och 15 i direktiv 2009/12 anges f6ljande:

”(1) Flygplatsernas huvudsakliga uppgift och kommersiella verksamhet ar att sékerstélla hanteringen
av luftfartyg, fran landning till start, samt av passagerare och gods s att lufttrafikforetagen kan
tillhandahalla sina lufttransporttjanster. Darfor erbjuder flygplatserna ett antal faciliteter och
tjidnster for luftfartygens drift och hanteringen av passagerare och gods, och kostnaderna for
detta tdcks i allmdnhet genom flygplatsavgifter. De ledningsenheter vid flygplatserna som
tillhandahaller faciliteter och tjanster for vilka flygplatsavgifter tas ut bor stréva efter att bedriva
verksamheten kostnadseffektivt.

(2) Det ar nodvindigt att anta en gemensam ram for att reglera de visentliga aspekterna av
flygplatsavgifter och sdttet for att faststélla flygplatsavgifter, eftersom det finns risk for att de
grundldggande kraven i relationen mellan flygplatsernas ledningsenheter och flygplatsanvindare
annars inte uppfylls. En sddan ram bor inte paverka medlemsstaternas mdojlighet att avgéra om
och i sa fall i vilken omfattning inkomster fran flygplatsens kommersiella verksamhet far beaktas
nér flygplatsavgifterna faststalls.

(7) Incitament for att upprétta nya rutter for att fraimja bland annat utvecklingen av missgynnade
regioner och de yttersta randomradena bor beviljas endast i enlighet med [unions]lagstiftningen.
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Internationella civila luftfartsorganisationens rad (ICAO:s rad) antog under 2004 en strategi for
flygplatsavgifter, i vilken bland annat principerna om avgifternas kostnadssamband,
icke-diskriminering och en oberoende mekanism for den ekonomiska regleringen av flygplatser
ingar.

Flygplatsavgifter bor vara icke-diskriminerande. Ett obligatoriskt forfarande bor inforas for
regelbundna samrad mellan flygplatsernas ledningsenheter och flygplatsanvindarna, och varje
part bor ha mojlighet att hénskjuta fragor till en oberoende tillsynsmyndighet nér
flygplatsanvandarna har invandningar mot ett beslut om flygplatsavgifter eller om &ndring av
avgiftssystemet.

For att sdkerstélla opartiska beslut och en korrekt och effektiv tillimpning av detta direktiv bor
en oberoende tillsynsmyndighet inrdttas i varje medlemsstat. Myndigheten bor ha de resurser
i fraga om personal, sakkunskap och ekonomiska medel som krivs for att den ska kunna
fullgora sina uppgifter.

Det dr av avgorande betydelse att flygplatsanvindarna regelbundet erhaller information fran
flygplatsens ledningsenhet om hur och utifran vilket underlag som flygplatsavgifterna berdknas.
En sddan Oppenhet skulle ge lufttrafikforetagen insikt i flygplatsens egna kostnader och hur
produktiva en flygplats investeringar ar. For att flygplatsens ledningsenhet ska kunna goéra en
korrekt beddomning av vad som krévs i friga om framtida investeringar bor flygplatsanviandarna
alaggas att i god tid underritta ledningsenheten om alla sina operativa prognoser,
utvecklingsprojekt och sérskilda behov och 6nskemal.

Flygplatsernas ledningsenheter bor fa mojlighet att tillampa flygplatsavgifter som motsvarar den
infrastruktur och/eller den tjansteniva som tillhandahalls, eftersom lufttrafikforetagen har ett
legitimt intresse av att krdva att kvaliteten pd de tjdnster som flygplatsens ledningsenhet
tillhandahaller avspeglas i priset. Alla lufttrafikforetag som sa onskar bor dock kunna fa tillgang
till en differentierad infrastruktur eller tjansteniva pa icke-diskriminerande grund. Om
efterfragan Overstiger tillgdngen bor tilltradet faststdllas p& grundval av objektiva och
icke-diskriminerande kriterier, som utarbetas av en ledningsenhet vid flygplatsen. All
differentiering av flygplatsavgifterna bor vara 6ppen, objektiv och grundad pa klara och tydliga
kriterier.”

I artikel 1 i direktivet har rubriken ”Syfte”. I artikel 1.5 féreskrivs foljande:

"Detta direktiv paverkar inte varje medlemsstats ritt att tillimpa kompletterande lagstiftningsatgéarder,
som inte strider mot detta direktiv eller andra relevanta bestimmelser i gemenskapslagstiftningen,
med avseende pa flygplatsers ledningsenheter inom dess territorium. Detta kan omfatta atgérder for
ekonomisk oversyn, exempelvis godkdnnande av avgiftssystem och/eller avgiftsnivaer, inklusive
avgiftsmetoder som &r grundade pa stimulansétgirder eller prisbegransning.”

I artikel 2 i ndmnda direktiv, som innehaller "Definitioner”, foreskrivs bland annat foljande:

”»
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2. flygplatsens ledningsenhet: den enhet som, tillsammans med annan verksambhet eller sjalvstindigt, i
kraft av nationella lagar och andra forfattningar eller avtal har i uppdrag att administrera och
forvalta flygplatsens eller flygplatsnitets infrastrukturer och samordna och kontrollera den
verksamhet som bedrivs av de olika aktorer som befinner sig pa berord flygplats eller inom berort
flygplatsnit,

3. flygplatsanvéindare: varje fysisk eller juridisk person som med flyg transporterar passagerare, post
och/eller gods, till eller fran den berérda flygplatsen,

4. flygplatsavgift: en avgift som tas ut till forman for flygplatsens ledningsenhet och som betalas av
flygplatsanvandarna for utnyttjandet av sadana faciliteter och tjanster som uteslutande
tillhandahalls av flygplatsens ledningsenhet och som avser landning, start, belysning och parkering
av luftfartyg samt hantering av passagerare och gods,

I artikel 3, med rubriken "Icke-diskriminering”, i direktiv 2009/12 foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna ska sédkerstilla att flygplatsavgifterna i enlighet med [unions]lagstiftningen inte
medfor diskriminering av flygplatsanvdndare. Detta hindrar inte en differentiering av
flygplatsavgifterna for fragor av allmént och generellt intresse, inbegripet miljofragor, far tillimpas. De
kriterier som anvidnds for en sddan differentiering ska vara relevanta, objektiva och redovisas pa ett
Oppet satt.”

I artikel 6, med rubriken "Samrad och rattsmedel”, i direktivet foreskrivs foljande:

”1. Medlemsstaterna ska se till att det inrdttas ett obligatoriskt forfarande for regelbundna samrad
mellan flygplatsens ledningsenhet och flygplatsanvindarna eller foretriddare for eller sammanslutningar
av flygplatsanvindare avseende driften av systemet for flygplatsavgifter, flygplatsavgifternas niva och, i
forekommande fall, kvaliteten pa de tillhandahéllna tjansterna. Sddana samrad ska dga rum minst en
gang om aret, om inte annat overenskommits vid det senaste samradet. Om det finns ett flerarigt
avtal mellan flygplatsens ledningsenhet och flygplatsanvindarna, ska samraden édga rum i enlighet med
avtalet. Medlemsstaterna ska ha rétt att begira samrad oftare.

2. Medlemsstaterna ska, nir sa dr mojligt, se till att flygplatsens ledningsenhet och flygplatsanvéindarna
ar 6verens om dndringar av systemet for flygplatsavgifter eller deras niva. Dérfor ska flygplatsens
ledningsenhet ldmna varje forslag om dndring av systemet for flygplansavgifter eller deras niva till
flygplatsanvidndarna senast fyra manader innan dndringarna triader i kraft, tillsammans med skélen for
de foreslagna &ndringarna, savida det inte foreligger exceptionella omstindigheter, som maste
motiveras for flygplatsanvindarna. Flygplatsens ledningsenhet ska hélla samrdd med
flygplatsanvindarna om de foreslagna éndringarna och ta deras synpunkter i beaktande innan beslut
fattas. Flygplatsens ledningsenhet ska vanligen offentliggora sitt beslut eller sin rekommendation
senast tva manader fore ikrafttradandet. Flygplatsens ledningsenhet ska motivera sitt beslut i
forhallande  till  flygplatsanvdndarnas  synpunkter —om  flygplatsens ledningsenhet  och
flygplatsanviandarna inte kan enas om de foreslagna dndringarna.

3. Om en tvist uppstar avseende ett beslut om flygplatsavgifter som flygplatsens ledningsenhet har
fattat, ska medlemsstaterna se till att varje part far hédnskjuta &drendet till den oberoende
tillsynsmyndighet som avses i artikel 11, som ska granska de skdl som anges for dndringen av
systemet for flygplatsavgifter eller deras niva.
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4. En andring av systemet eller flygplatsavgifternas nivd som flygplatsens ledningsenhet har beslutat
om ska, om den liaggs fram for den oberoende tillsynsmyndigheten, inte borja gilla forrén den
myndigheten har granskat fragan. Inom fyra veckor fran det att den oberoende tillsynsmyndigheten
har forelagts drendet ska den fatta ett tillsvidarebeslut om huruvida dndringen av flygplatsavgifterna
ska trdda i kraft, savida inte det slutliga beslutet kan fattas inom samma tid.

5. En medlemsstat far besluta att inte tillimpa punkterna 3 och 4 avseende &ndringar av
flygplatsavgifternas niva eller struktur vid de flygplatser for vilka

a) den nationella lagstiftningen foreskriver att flygplatsavgifterna, eller deras hogsta nivd, enligt ett
obligatoriskt forfarande maste faststillas eller godkdnnas av den oberoende tillsynsmyndigheten,
eller

b) den nationella lagstiftningen foreskriver att den oberoende tillsynsmyndigheten, enligt ett
obligatoriskt forfarande regelbundet eller pa begdran fran berérda parter, ska undersoka huruvida
flygplatsen ar konkurrensutsatt. Nar undersokningen visar att det dr befogat ska medlemsstaten
besluta att flygplatsavgifterna, eller deras hogsta niva, ska faststdllas eller godkdnnas av den
oberoende tillsynsmyndigheten. Beslutet ska gilla si lidnge som det behdvs enligt den
undersokning som gjorts av samma myndighet.

De forfaranden, villkor och kriterier som medlemsstaten anvinder vid tillimpningen av denna
punkt ska vara relevanta, objektiva, icke-diskriminerande och 6ppna.”

I artikel 7, med rubriken "Insyn”, i direktivet foreskrivs foljande:

”1. Medlemsstaterna ska se till att flygplatsens ledningsenhet varje gang de samrdd som avses i
artikel 6.1 ska héllas informerar varje flygplatsanvindare, eller foretrddare for eller sammanslutningar
av flygplatsanviandare, om vilket underlag som anvénts for faststéllandet av systemet eller nivan pa alla
avgifter som tas ut vid varje flygplats av flygplatsens ledningsenhet. Denna information ska omfatta

atminstone

a) en forteckning over de olika tjanster och infrastrukturer som tillhandahalls i utbyte mot de
flygplatsavgifter som tas ut,

b) den metod som anvinds for att faststélla flygplatsavgifterna,
c) den overgripande kostnadsstrukturen for de faciliteter och tjanster som flygplatsavgifterna avser,

d) inkomsterna av de olika avgifterna och den sammanlagda kostnaden for de tjanster som de
omfattar,

e) eventuell offentlig finansiering av de anldggningar och tjanster som flygplatsavgifterna avser,

f) prognoser Over situationen vid flygplatsen savitt avser avgifter, flygtrafikens utveckling och
planerade investeringar,

g) den faktiska anvindningen av flygplatsens infrastruktur och utrustning under viss tid, och

h) det forvintade resultatet av alla storre planerade investeringar ndr det giller deras effekt pa
flygplatskapaciteten.

2. Medlemsstaterna ska se till att flygplatsanvandarna fore varje samrad enligt artikel 6.1 informerar
flygplatsens ledningsenhet om sarskilt
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a) trafikprognoser,

b) prognoser om sammansittningen och den planerade anvindningen av sin flotta,
¢) sina utvecklingsprojekt som avser den berorda flygplatsen, och

d) sina behov savitt avser den berorda flygplatsen.

3. Med beaktande av den nationella lagstiftningen ska den information som tillhandahalls pa grundval
av den hir artikeln betraktas som konfidentiell eller ekonomiskt kénslig och behandlas i enlighet med
detta. For flygplatsers ledningsenheter som dr borsnoterade ska sarskilt borsreglerna iakttas.”

Artikel 11 har rubriken "Den oberoende tillsynsmyndigheten”. I artikel 11.1 och 11.7 foreskrivs
foljande:

”1. Medlemsstaterna ska utse eller inrdtta en oberoende myndighet som sin oberoende nationella
tillsynsmyndighet for att sikerstilla en korrekt tillimpning av de atgdrder som vidtas i enlighet med
detta direktiv och for att atminstone utfora de uppgifter som den tilldelas enligt artikel 6. Denna
myndighet kan vara densamma som den enhet som medlemsstaterna anfortrott tillimpningen av de
kompletterande lagstiftningsatgarder som avses i artikel 1.5, inbegripet godkdnnande av avgiftssystemet
och/eller nivan pa flygplatsavgifterna, under férutsattning att den enheten uppfyller kraven i punkt 3 i
denna artikel.

7. Nar den oberoende tillsynsmyndigheten ska granska de skdl som anges for édndringen av systemet
for flygplatsavgifter eller deras niva enligt artikel 6, ska de berdrda parterna ge den tillgang till all
nodvindig information, och myndigheten ska vara skyldig att samrada med de berérda parterna for
att na sitt beslut. Utan att det paverkar tillimpningen av artikel 6.4 ska den fatta sitt slutliga beslut sa
snart som mojligt och i alla hdandelser inom fyra manader efter det att den forelagts drendet. Denna
period kan i sdrskilt exceptionella och vederborligen motiverade fall forlaingas med tva ménader. Den
oberoende tillsynsmyndighetens beslut ska ha bindande verkan, utan att detta paverkar en
parlamentarisk eller réttslig 6versyn, alltefter vad som géller i de olika medlemsstaterna.”

Tysk rdatt

I 19b § Luftverkehrsgesetz (luftfartslagen), i den lydelse som ar tillamplig i det nationella malet (nedan
kallad LuftVG), med rubriken "Systemet for flygplatsavgifter” foreskrivs foljande:

”(1) Den som driver en civil flygplats eller ett civilt flygfilt inréttar ett system for flygplatsavgifter vilka
ska betalas ut som motprestation for anviandningen av de faciliteter och tjédnster som &r knutna till
belysning, start, landning och parkering av luftfartyg, samt hantering av passagerare och gods
(avgiftssystem). Det ska inhdmtas ett godkdnnande av avgiftssystemet hos den myndighet som éar
behorig att lamna godkdnnande. Godkénnandet ska beviljas om priser som anges i reglerna om
avgiftssystemet  faststdlls pa grundval av lampliga, objektiva, Oppet redovisade och
icke-diskriminerande kriterier. Det ska sdrskilt sakerstillas att

1. tjdnster och infrastrukturer som omfattas av avgiften &r klart definierade,
2. avgifterna berédknas pa grundval av kostnaderna och ar faststillda i forvag,

3. alla anvindare av en civil flygplats eller ett civilt flygfilt har tillgdng till dessa tjanster och
infrastrukturer pa samma sitt,
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4. olika hoga avgifter inte tas ut av anvindarna om det inte foreligger objektiva skl for det.

En anpassning av avgifterna med hénsyn till allméanintresset &r tillaten for civila flygplatser och
flygfalt. De kriterier som ska vara uppfyllda for detta déndamal ska vara lampliga, objektiva och
oppet redovisade. Avgiftssystemet for de civila flygplatserna ska innehélla en differentiering av
avgifterna i férhallande till skyddet mot buller, a ena sidan, och fororeningar, & andra sidan.

(3) Utan att det paverkar tillimpningen av punkt 1 ska foljande regler gilla for ett godkdnnande av
avgiftssystemet for civila flygplatser, ddr den arliga trafiken uppgar till 6ver fem miljoner
passagerarrorelser:

1. Senast sex ménader fore ikrafttradandet av det foreskrivna avgiftssystemet ska den som driver en
civil flygplats lagga fram forslaget till avgiftssystem for flygplatsanvindarna med en motivering for
att ett godkdnnande ska lamnas. Detta giller dven for dndringar av avgiftssystemet. Den tidsfrist
som anges i forsta meningen i denna punkt ska inte tillimpas om det foreligger exceptionella
omsténdigheter som maste styrkas i forhallande till flygplatsanvdndarna.

2. Minst fem manader innan avgiftssystemet ska trdda i kraft ska ansokan om godkénnande ldggas
fram for den myndighet som dr behorig att limna godkdnnande. Skil for ansokan ska anges.
Invandningar fran flygplatsanvindare maste beaktas. ...

3. Avgiftssystemet ska godkdnnas om avgiftsnivin dr rimlig med hénsyn till de berdknade
driftskostnaderna och om det framgér att dessa syftar till att sdkerstilla effektiva tjanster. Den
myndighet som ar behorig att lamna godkdnnande kan inte gora en sddan prévning som avses i
foregaende mening nidr den som driver den civila flygplatsen ger in ett skriftligt avtal som ingatts
med flygplatsanvandarna angaende avgiftssystemet och reglerna om statligt stod inte har asidosatts.

5. Den som driver en civil flygplats ska minst en géng per ar samrdda med flygplatsanvindarna
angdende avgiftssystemet. ...”

42 § stycke 2 i Verwaltungsgerichtsordnung (férvaltningsprocesslagen), i den lydelse som ér tillaimplig i
det nationella malet, foreskrivs bland annat att en talan om ogiltigforklaring av ett foérvaltningsbeslut,
om inte annat foreskrivs i lag, endast kan tas upp till sakprovning om sokanden gor gillande att
dennes rittigheter kriankts genom den réttsakten.

Det kriterium enligt vilket de tyska tvistemalsdomstolarna utovar sin kontroll 6ver de avgifter som
flygplatsens ledningsenhet faststiller foljer av 315 § i Biirgerliches Gesetzbuch (civillagen) i den lydelse
som dr tillamplig i det nationella malet (nedan kallad BGB). I denna bestdmmelse, som har rubriken
"Faststéllande av en parts prestation”, foreskrivs foljande:

”(1) Om en av avtalsparterna ska faststélla prestationen ska det vid tveksamhet utgas fran att den ska
faststillas i 6verensstimmelse med ritt och billighet (ex aequo et bono).

(2) Faststallandet ska ske genom en forklaring riktad till den andra avtalsparten.
(3) Om prestationen ska faststdllas i overensstimmelse med rétt och billighet (ex aequo et bono), ska

faststillelsen vara bindande for den andra parten endast om den é&r skilig. Om den inte &r skalig, ska
den faststéllas genom dom. Detsamma giller nér faststéllelsen sker for sent.”
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Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Deutsche Lufthansa, som é&r ett lufttrafikforetag, har i sin egenskap av flygplatsanvindare ifragasatt
godkdnnandet av ett nytt system for flygplatsavgifter for flygplatsen Berlin-Tegel, som drivs av
delstaten Berlin.

Genom beslut av den 13 oktober 2014 godkinde delstaten Berlin, i egenskap av enhet som var ansvarig
for den oberoende tillsynsmyndigheten, med verkan frén och med den 1 januari 2015 det nya systemet
for flygplatsavgifter som utarbetats av BFG (nedan kallat det omtvistade godkédnnandet).

Deutsche Lufthansa vickte talan om ogiltigforklaring av detta godkdnnande. I dom av den 22 juni 2016
avvisade Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg (Forvaltningsoverdomstolen i
Berlin-Brandenburg, Tyskland) denna talan med motiveringen att Deutsche Lufthansa inte hade nagon
talerdtt i den mening som avses i 42 § stycke 2 i forvaltningsprocesslagen.

Denna domstol papekade for det forsta att det foljer av en dom fran Bundesverwaltungsgericht
(Federala hogsta forvaltningsdomstolen, Tyskland) av den 8 juli 1977, avseende den bestimmelse som
foregick 19b § LuftVG och som aterfanns i Luftverkehrs-Zulassungs-Ordnung (forordningen om
operativa licenser for luftfart) av den 19 juni 1964 (BGB1. 1964 1, s. 370), att den rittsliga grunden for
flygplatsavgifterna inte utgors av det omtvistade godkdnnandet utan genom anvidndning av flygplatsen,
vilket innebér att detta godkdnnande inte har nagon annan sjalvstindig rattslig verkan &n att gora det
mojligt for flygplatsens ledningsenhet att gora gillande den nya prissattningen i forhallande till
flygplatsanviandarna. 19b § LuftVG bekriftar att den offentligréttsliga verkan av detta godkdnnande é&r
begransad till férhallandet mellan den oberoende tillsynsmyndigheten och flygplatsens ledningsenhet
som dr mottagare av detta. Denna tolkning &r riktig &ven om den hinforde sig till dldre regler an dem
som ér tillampliga i det nationella malet.

For det andra har 19b § LuftVG inte nagon skyddande verkan gentemot tredje man, som Deutsche
Lufthansa skulle kunna gora gillande i dess egenskap av flygplatsanvindare. Kraven pa
icke-diskriminering och oppenhet kan ndmligen inte ge flygplatsanvandarna rétt att vicka talan om
ogiltigforklaring av godkédnnandet av ett system for flygplatsavgifter.

For det tredje ska flygplatsavgifterna, fram till dess att den bestimmelse som foregick 19b § LuftvVG
hade upphévts, ha varit underkastade en civilrattslig skalighetsprovning, i enlighet med 315 § BGB, da
en sadan kontroll ansigs uppfylla de konstitutionella kraven. 19b § LuftVG hade inte ndgon betydelse i
detta avseende.

Slutligen é&r, for det fjarde, denna bedomning dven forenlig med direktiv 2009/12, bland annat med
artiklarna 6 och 11 i det direktivet.

Deutsche Lufthansa Overklagade domen fran Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg
(Forvaltningsoverdomstolen i Berlin-Brandenburg) till den hénskjutande domstolen. Deutsche
Lufthansa har gjort gillande att 42 § stycke 2 i forvaltningsprocesslagen maste medfora att en talan
om ogiltigforklaring som véckts av en enskild kan tas upp till sakprévning, nir denne pa ett trovardigt
satt har gjort gillande att dess rittigheter har krankts genom det ifragasatta forvaltningsbeslutet.

Enligt den hénskjutande domstolen har Deutsche Lufthansa ritt att viacka talan om ogiltigforklaring, i
enlighet med tysk ritt, om det omtvistade godkdnnandet medfor en reglering av privatrattsliga
forhallanden, det vill siga om den avgift som faststillts av en av avtalsparterna och godkénts av den
oberoende tillsynsmyndigheten inom ramen for ett system for flygplatsavgifter ar obligatorisk for
avtalsparterna som inte kan franga dessa inom ramen for nyttjandeavtal.
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Niar ett godkdnnande av ett system for flygplatsavgifter medfor en reglering av privatrattsliga
forhallanden, skulle de berorda avtalsparterna ndmligen kunna gora gillande att deras handlingsfrihet
som foljer av 2 § stycke 1 i Grundgesetz (grundlagen) har krankts. Eftersom denna handlingsfrihet
innefattar avtalsfriheten och saledes ratten att forhandla med den andra parten om innehallet i avtal
utan statlig inblandning, kan denna frihet utgora grund for parternas talerétt, i den mening som avses i
42 § stycke 2 i forvaltningsprocesslagen.

Den hénskjutande domstolen har i detta avseende for det forsta papekat att den tyska lagstiftaren pa
post- och telekommunikationsomradet uttryckligen har foreskrivit att det ska foreligga en sddan
inverkan pa privatrittsliga forhallanden.

Déiremot finns det inte nagot som tyder pa att den tyska lagstiftaren har velat ge det krav pa
godkdnnande som foreskrivs i 19b § stycke 1 andra meningen LuftVG en sadan inverkan pa
privatrittsliga forhallanden. Enligt den hanskjutande domstolen kan denna tystnad fran den tyska
lagstiftaren inte vara en tillfillighet, eftersom tidigare lagar inneholl bestammelser som reglerade
privatrattsliga forhéllanden. Vidare har samma domstol framhallit att det inte gar att bortse fran den
dom som meddelades av Bundesverwaltungsgericht (Federala hogsta forvaltningsdomstolen) den
8 juli 1977, vilken ndmns i punkt 16 ovan. Hérav kan saledes slutsatsen dras att flygplatsanvindarna
och flygplatsens ledningsenhet, dven enligt 19b § LuftVG, skulle kunna faststélla avgifter som avviker
fran de godkénda avgifterna.

Om det slas fast att ett godkdnnande av ett system for flygplatsavgifter har inverkan pa privatrittsliga
forhallanden och séledes ger flygplatsanvdndarna ett berittigat intresse av att fa saken provad, dndras
dédrigenom det traditionella systemet for rattsmedel i grunden — det civilrdttsliga rattsmedlet skulle
ersittas av det forvaltningsrittsliga — da detta fall inte forutsetts av den tyska lagstiftaren.

Dessa Overviganden som grundar sig pa nationell rdtt skulle emellertid kunna sakna relevans om
direktiv 2009/12 inneholl ett principiellt krav pa att flygplatsens ledningsenheter och
flygplatsanviandare inte ska ges rétt att komma Overens om andra flygplatsavgifter én dem som
godkints av den oberoende tillsynsmyndigheten i enlighet med artikel 6.5 forsta meningen a i
direktivet.

For det andra skulle en flygplatsanvindare ha ratt att viacka talan om ogiltigforklaring av ett
godkdnnande sasom det omtvistade godkdnnandet i enlighet med 42 § stycke 2 i
forvaltningsprocesslagen, om 19b § LuftVG skyddade flygplatsanvindarna i syfte att skydda tredje
man. I sa fall skulle emellertid den aktuella bestimmelsen innehalla individualiseringskriterier som gor
det mojligt att sdrskilja en personkrets som ér tillrackligt avskild fran allménheten.

For det tredje skulle direktiv 2009/12, sdrskilt artikel 3 i detsamma, som forbjuder all diskriminering,
kunna anses innebdra ett krav pa att Deutsche Lufthansa ska anses ha talerdtt, i den mening som
avses i 42 § stycke 2 i forvaltningsprocesslagen, inom ramen for en talan om ogiltigférklaring av det
omtvistade godkdnnandet. Detta skulle vara fallet om tvistemalsdomstolarnas kontroll av
avgiftssystemet, som grundar sig pa skalighet i enlighet med 315 § BGB, inte uppfyller kraven i detta
direktiv. Det skulle ndmligen strida mot konstitutionella regler, om det ror sig om avgifter som ar
understillda statliga bestimmelser, att i princip neka de personer som &r skyldiga att betala avgifterna
en kontroll av ndmnda avgifter saval av forvaltningsdomstolar som av tvistemalsdomstolar.

For det fjarde har den hinskjutande domstolen framhallit att den, enligt fast rattspraxis, anser att det
enligt skalighetskriteriet i 315 § BGB ska goras en avvidgning mellan de berdrda avtalsparternas
ekonomiska intressen samt en fullstindig bedomning av avtalets syfte och av omfattningen av den
tjanst for vilken det begirda priset antas utgéra en skilig motprestation. Aven om det inte foreskrivs i
denna bestammelse, kan dven andra aspekter, sisom eventuella bestimmelser i speciallagar, i likhet
med unionsrittsliga principer om avgifter, beaktas vid denna avvigning.
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For det fall att avgifterna ar alltfor hoga, faststéller tvistemélsdomstolen ett skiligt belopp med verkan
fran och med en viss tidpunkt i det forflutna (ex func) i enlighet med direktiv 2009/12. Aven om ett
nytt faststdllande av avgiftsbeloppet fran ndimnda domstols sida inledningsvis visserligen endast har en
verkan mellan parterna (inter partes), skulle 6vriga flygplatsanvindare sékerligen &beropa det inom
ramen for en liknande talan, vilket skulle leda till en generell utjamning av avgiftsbeloppet.

Den hianskjutande domstolen anser i detta avseende att domen av den 9 november 2017, CTL Logistics
(C-489/15, EU:C:2017:834), inte gor det mojligt att avgéra om den tolkning som domstolen har gjort i
den domen kan oOverforas pa flygplatsavgifter som regleras av direktiv 2009/12 eller om
tvistemalsdomstolarnas kontroll av avgiftssystemen, som grundar sig pa skélighet i enlighet med 315 §
BGB, ér forenlig med direktiv 2009/12.

Det kan dven anses att Deutsche Lufthansa har taleritt i egenskap av flygplatsanvidndare inom ramen
for en talan mot det omtvistade godkdnnandet, eftersom det i artikel 11.7 forsta meningen i
direktiv 2009/12 anges att flygplatsanvdndare ska anses utgoéra "berdrda parter”. Direktivet skulle
saledes kunna uppfattas s3, att det tillvaratar flygplatsanvindarnas intresse genom att tillerkdnna dem
ratt till information och samrad.

Bundesverwaltungsgericht (Federala hogsta forvaltningsdomstolen) anser att fragan huruvida Deutsche
Lufthansa, i egenskap av flygplatsanvindare, har talerétt, enligt 42 § stycke 2 i forvaltningsprocesslagen,
savitt avser en talan om ogiltigforklaring av det omtvistade godkénnandet beror pa tolkningen av
direktiv 2009/12, och har darfor beslutat att vilandeforklara malet och stilla foljande tolkningsfragor till
domstolen:

1. Ar en nationell bestimmelse enligt vilken det system for flygplatsavgifter som flygplatsens
ledningsenhet har beslutat om ska framldggas for den oberoende tillsynsmyndigheten for
godkidnnande, utan att flygplatsens ledningsenhet och flygplatsanvindaren forbjuds att faststilla
andra avgifter 4n dem som tillsynsmyndigheten godkénner, forenlig med Europaparlamentets och
radets direktiv 2009/12/EG av den 11 mars 2009 om flygplatsavgifter, sarskilt dess artiklar 3,
6.3-6.5, 11.1 och 11.7?

2. Ar en tolkning av den nationella ritten, enligt vilken en flygplatsanvindare inte far ifrdgasitta den
oberoende tillsynsmyndighetens godkdnnande av avgiftssystemet, men kan vicka talan mot
flygplatsens ledningsenhet och gora gillande att den avgift som har faststéllts inom ramen for
avgiftssystemet inte ar skalig, forenlig med ndmnda direktiv?”

Provning av tolkningsfragorna

Den forsta fragan

Den hinskjutande domstolen har stillt den forsta fragan for att fa klarhet i huruvida direktiv 2009/12,
bland annat artikel 3, artikel 6.5 a samt artikel 11.1 och 11.7 i detsamma, ska tolkas s3, att det utgor
hinder for en nationell bestimmelse som gor det mojligt for en flygplats ledningsenhet att tillsammans
med en flygplatsanvindare faststélla andra flygplatsavgifter én de som faststéllts av denna enhet och
som har godkénts av den oberoende tillsynsmyndigheten i den mening som avses i direktivet.

Sasom framgér av savdl begdran om forhandsavgorande som den tyska regeringens svar pa en fraga

som domstolen stillde under férhandlingen, avsdg Forbundsrepubliken Tyskland att tillimpa
artikel 6.5 a i direktiv 2009/12 nér den antog 19b § styckena 1 och 3 LuftVG.
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Enligt ndimnda bestimmelse i direktivet fir en medlemsstat besluta att inte tillampa artikel 6.3 och 6.4 i
direktivet avseende dndringar av flygplatsavgifternas niva eller struktur vid de flygplatser for vilka den
nationella lagstiftningen foreskriver att flygplatsavgifterna, eller deras hogsta niva, enligt ett
obligatoriskt forfarande maste faststillas eller godkdnnas av den oberoende tillsynsmyndigheten.

I forevarande fall framgar det att flygplatsens ledningsenhet, efter att ha samratt med
flygplatsanviandarna, faststillde det nya systemet for flygplatsavgifter, varefter ledningsorganet
inhdmtade godkdnnande av systemet hos den oberoende tillsynsmyndigheten. Denna myndighet
godkidnde saledes ett fullstindigt system for flygplatsavgifter. Under dessa omstdndigheter har den
oberoende tillsynsmyndigheten, sasom generaladvokaten har papekat i punkt 54 i sitt forslag till
avgorande, inte begrénsat sig till att faststélla eller godkdnna den hogsta nivan pa dessa avgifter.

Med hinsyn till ordalydelsen i artikel 6.5 a i direktiv 2009/12 ska det anses att savil den tvingande
karaktdren av det forfarande som foreskrivs i 19b § styckena 1 och 3 LuftVG som det faktum att den
oberoende tillsynsmyndigheten godkénner systemet for flygplatsavgifter som upprittats av flygplatsens
ledningsenhet innebér att denna enhet inte far avvika fran detta avgiftssystem pa néagot sitt, for att
inte berova godkdnnandet dess dndamalsenliga verkan.

Av detta foljer att ndr det i en sddan nationell bestimmelse som 19b § styckena 1 och 3 LuftVG
foreskrivs ett obligatoriskt forfarande enligt vilket systemet for flygplatsavgifter godkdnns av en
oberoende tillsynsmyndighet, ska detta system med nodvandighet tillimpas pa alla anvdndare utan att
det dr mojligt att, med en sdrskild flygplatsanvindare, faststdlla andra avgifter én de som tidigare
godkénts.

Denna bokstavstolkning bekréftas for 6vrigt av en kontextuell tolkning av direktivet.

For det forsta foreskrivs i artikel 11.7 i direktiv 2009/12 att den oberoende tillsynsmyndighetens beslut
ska ha bindande verkan, utan att detta paverkar en parlamentarisk eller rittslig 6versyn, alltefter vad
som giller i de olika medlemsstaterna. Den verkan som de beslut som den oberoende
tillsynsmyndigheten har antagit har, skulle emellertid dndras om flygplatsens ledningsenhet kunde
frangd besluten genom att ingad ett avtal med en flygplatsanvindare om andra flygplatsavgifter an de
som giller enligt det system for flygplatsavgifter som den oberoende tillsynsmyndigheten har godként.

Dessutom har unionslagstiftaren, sdsom anges i skél 2 i ndimnda direktiv, funnit att det ar nodvandigt
att anta en gemensam ram fOr att reglera de visentliga aspekterna av flygplatsavgifter och sittet for
att faststilla flygplatsavgifter, eftersom det finns risk for att de grundlidggande kraven i relationen
mellan flygplatsernas ledningsenheter och flygplatsanvéindare annars inte uppfylls.

Antagandet av denna gemensamma ram innebdr att den oberoende tillsynsmyndigheten ges en viktig
uppgift, vilket bland annat framhélls i artikel 11.1 i direktiv 2009/12. Av den bestdmmelsen foljer
namligen att den oberoende tillsynsmyndigheten har i uppgift att sékerstélla en korrekt tillimpning av
de atgdrder som vidtas i enlighet med det direktivet och att utféra dtminstone de uppgifter som den
tilldelas enligt artikel 6 i samma direktiv. I skél 12 i direktiv 2009/12 anges éven att denna myndighets
ingripande ska sdkerstilla opartiska beslut och en korrekt och effektiv tillimpning av detta direktiv.
Den oberoende tillsynsmyndigheten ska dessutom sdkerstdlla att icke-diskrimineringsprincipen i
enlighet med artikel 3 forsta meningen i direktiv 2009/12 iakttas.

For det andra skulle det dventyra principerna om samrad, Oppenhet och icke-diskriminering av
flygplatsanviandare, sdsom de framgar av artikel 3, artikel 6.1 och 6.2 samt artikel 7 i direktiv 2009/12,
om en flygplats ledningsenhet tillits att tillsammans med en flygplatsanvindare faststilla andra
flygplatsavgifter 4n de som godkénts av den oberoende tillsynsmyndigheten.
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Det ska papekas att artikel 6.5 a i direktiv 2009/12 endast ger medlemsstaterna ritt att besluta att inte
tillimpa artikel 6.3 och 6.4 i direktivet. Det innebédr att medlemsstaternas skyldighet att iaktta
artikel 6.1 och 62 i denna artikel kvarstar. For att sédkerstdlla iakttagandet av
icke-diskrimineringsprincipen dr medlemsstaterna enligt artikel 6.1 i direktiv 2009/12 skyldiga att
foreskriva ett forfarande for samrad mellan flygplatsens ledningsenhet och flygplatsanvindarna eller
foretradare for eller sammanslutningar av flygplatsanviandare. Dessa samrad, som i princip ska édga
rum minst en gang per ar, avser driften av systemet for flygplatsavgifter, flygplatsavgifternas niva och,
i forekommande fall, kvaliteten pa de tillhandahallna tjansterna.

I artikel 6.2 i ndmnda direktiv ges medlemsstaterna ett incitament att prioritera ett gemensamt synsitt
ndr det giller att dndra systemet eller nivan pa flygplatsavgifterna. Medlemsstaterna ska saledes se till
att dessa édndringar, i den méan det ar mojligt, dr foremal for ett avtal mellan flygplatsens
ledningsenhet och flygplatsanviandarna. Darfor ska flygplatsens ledningsenhet lamna varje forslag om
andring av systemet for flygplansavgifter eller deras niva till flygplatsanvidndarna senast fyra manader
innan dndringarna trader i kraft, tillsammans med skilen for de foreslagna dndringarna, sivida det
inte foreligger exceptionella omstdndigheter, som maste motiveras for flygplatsanvindarna.
Flygplatsens ledningsenhet ska hélla samrad med flygplatsanviandarna om de foreslagna éndringarna
och ta deras synpunkter i beaktande innan beslut fattas. Flygplatsens ledningsenhet ska vanligen
offentliggora sitt beslut eller sin rekommendation senast tvda manader fore ikrafttradandet. Flygplatsens
ledningsenhet ska motivera sitt beslut i forhéllande till flygplatsanvdndarnas synpunkter om
flygplatsens ledningsenhet och flygplatsanvindarna inte kan enas om de foreslagna éndringarna.

Det framgar saledes att samradet med flygplatsanvindarna, vid den éndring av systemet eller nivdn pa
flygplatsavgifter som foreskrivs i artikel 6.2 i direktiv 2009/12, skulle forlora sin betydelse om
flygplatsens ledningsenhet, efter samrad med dessa och efter att ha erhallit godkénnande av den
oberoende tillsynsmyndigheten, kunde avvika fran det pa detta sitt forhandlade och godkénda
systemet for flygplatsavgifter, till forman for en sarskild flygplatsanvandare.

Vidare innebér den omsténdigheten att flygplatsens ledningsenhet frangér systemet for flygplatsavgifter
som godkénts av den oberoende tillsynsmyndigheten till forman for en flygplatsanvindare, att namnda
ledningsenhet behandlar den anvéndaren sirskilt formanligt. Darigenom &sidosétter den inte bara
icke-diskrimineringsprincipen utan dven Oppenhetsprincipen som foreskrivs i artikel 3 respektive i
artikel 7 i direktiv 2009/12. I skéal 13 i detta direktiv anges att det dr av avgorande betydelse att
flygplatsanvandarna regelbundet erhaller information fran flygplatsens ledningsenhet om hur och
utifran vilket underlag som flygplatsavgifterna berdknas. En sadan Oppenhet ger lufttrafikforetagen
insikt i flygplatsens egna kostnader och hur produktiva en flygplats investeringar ar.

Principerna om Oppenhet och icke-diskriminering framstar saledes som ndra forbundna, i den
meningen att iakttagandet av den forsta gor det mojligt for anvandarna att upptidcka overtradelser av
den andra. For att sdkerstdlla att flygplatsavgifter inte medfér ndgon diskriminering mellan
flygplatsanvindare, i enlighet med vad som foreskrivs i artikel 3 forsta meningen i direktiv 2009/12
jamford med skal 11 i direktivet, ska flygplatsens ledningsenheter inritta ett obligatoriskt forfarande
for samrad med flygplatsanvindarna, och varje part bor ha mojlighet att hianskjuta fragor till en
oberoende tillsynsmyndighet ndr flygplatsanvindarna har invdndningar mot ett beslut om
flygplatsavgifter eller om dndring av avgiftssystemet.

Vidare paverkar inte den omstdndigheten att det enligt artikel 3 andra meningen i direktiv 2009/12 &r
tillatet att tillimpa en differentiering av flygplatsavgifterna av skil av allmint och generellt intresse,
inbegripet miljoskél, ovanstdende overviaganden. Sasom anges i tredje meningen i denna bestdmmelse,
jamford med skal 15 i samma direktiv, ska de kriterier som anvinds for en sadan differentiering vara
relevanta, objektiva och redovisas pa ett oppet sitt.
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Av detta foljer att differentiering av flygplatsavgifter inte ska ske inom den konfidentiella ramen for en
avtalsforhandling mellan flygplatsens ledningsenhet och en enskild flygplatsanvindare. Tvartom kan en
sadan differentiering endast godtas om den inskrdnker sig till att genomfora kriterier som alla
flygplatsanviandare kénner till, eftersom de ingar i det avgiftssystem som den oberoende
tillsynsmyndigheten har godkant.

De kriterier som gor det mojligt att differentiera flygplatsavgifter ska foljaktligen ingd i det
avgiftssystem som ldmnats for godkdnnande till den oberoende tillsynsmyndigheten, vilket forutsatter
att det skett ett samrad dven med flygplatsanvindarna med avseende pa dessa kriterier.

Mot bakgrund av det ovan anforda ska den forsta fragan besvaras enligt foljande. Direktiv 2009/12,
sarskilt artikel 3, artikel 6.5 a samt artikel 11.1 och 11.7 i detsamma, ska tolkas sd, att det utgor hinder
for en nationell bestimmelse som gor det mojligt for en flygplats ledningsenhet att tillsammans med en
flygplatsanvindare faststélla andra flygplatsavgifter dn de som faststillts av denna enhet och som har
godkénts av den oberoende tillsynsmyndigheten i den mening som avses i direktivet.

Den andra fragan

Den hénskjutande domstolen har stéllt den andra fragan for att fa klarhet i huruvida direktiv 2009/12
ska tolkas sa, att det utgor hinder for en tolkning av nationell ritt enligt vilken en flygplatsanvindare
inte direkt kan bestrida den oberoende tillsynsmyndighetens beslut att godkdnna systemet for
flygplatsavgifter, men kan vicka talan mot flygplatsens ledningsenhet vid en tvistemélsdomstol och
dérvid endast gora gillande att den avgift som har faststillts inom ramen for avgiftssystemet och som
ndmnda anvédndare har att betala inte dr skalig.

Det ska inledningsvis papekas att artikel 11.7 sista meningen i direktiv 2009/12, genom att det dari
foreskrivs att den oberoende tillsynsmyndighetens beslut ska ha bindande verkan, utan att detta
paverkar en parlamentarisk eller rattslig oversyn, alltefter vad som géller i de olika medlemsstaterna,
kan tolkas sa, att den tillater medlemsstaterna att vilja mellan en parlamentarisk eller réttslig 6versyn.

Enligt fast réttspraxis utgor emellertid principen om ett effektivt domstolsskydd en allmén princip i
unionsratten. Denna princip foljer av medlemsstaternas gemensamma konstitutionella traditioner och
den har kommit till uttryck i artikel 47 i Europeiska unionens stadga om de grundliggande
riattigheterna (se, for ett liknande resonemang, dom av den 13 mars 2007, Unibet, C-432/05,
EU:C:2007:163, punkt 37). I artikel 19.1 andra stycket FEU foreskrivs dven att medlemsstaterna ska
faststilla de mojligheter till 6verklagande som behovs for att sdkerstilla ett effektivt domstolsskydd
inom de omraden som omfattas av unionsrétten.

Av detta foljer att avsaknaden av rittslig 6versyn inte kan kompenseras genom en parlamentarisk
oversyn.

Sasom generaladvokaten har péapekat i punkterna 32-40 i sitt forslag till avgorande, utgor de
grundldggande principer som ligger till grund for direktiv 2009/12 - det vill sidga
icke-diskrimineringsprincipen, Oppenhetsprincipen och principen om samrad med berérda parter i
samband med &ndringen av systemet eller nivan péa flygplatsavgifterna, vilka garanteras genom
artiklarna 3, 7 och 6 i det direktivet, jaimforda med skélen 9 och 11-13 i ndimnda direktiv — samtidigt
skyldigheter som éligger flygplatsens ledningsenhet och rattigheter som flygplatsanviandarna kan gora
gillande i egenskap av "berdrda parter” i den mening som avses i artikel 11.7 i direktiv 2009/12.

Under dessa omstindigheter ankommer det p& medlemsstaternas domstolar att sdkerstilla

domstolsskyddet for enskildas rattigheter enligt direktiv 2009/12 (se, for ett liknande resonemang,
bland annat dom av den 13 mars 2007, Unibet, C-432/05, EU:C:2007:163, punkt 38).
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Aven om det i princip ankommer pa den nationella ritten att reglera enskildas taleritt och intresse av
att fa sin sak provad, kriavs det emellertid enligt unionsrédtten att den nationella lagstiftningen inte
asidosatter ratten till ett effektivt domstolsskydd (se, for ett liknande resonemang, dom av den
13 mars 2007, Unibet, C-432/05, EU:C:2007:163, punkt 42), i enlighet med artikel 19.1 andra stycket
FEU.

Principen om ett effektivt domstolsskydd innefattar inte i sig nagot krav pa att det ska vara mojligt att
vicka en fristdende talan dir sjilva saken utgor ett yrkande om faststdllelse av att nationella
bestaimmelser strider mot unionsritten, forutsatt att det finns ett eller flera rattsmedel som gor det
mojligt att i anslutning hartill sdkerstélla iakttagandet av de rittigheter som enskilda har enligt
unionsritten (se, for ett liknande resonemang, dom av den 13 mars 2007, Unibet, C-432/05,
EU:C:2007:163, punkterna 47 och 53).

Det ankommer i princip pa varje medlemsstat att i sin réttsordning ange vilka domstolar som &ar
behoriga och faststilla de processuella regler som giller for talan som syftar till att sdkerstélla skyddet
av de rattigheter for enskilda som foljer av unionsrétten. Dessa processuella regler far emellertid inte
medfora att det i praktiken blir omdjligt eller orimligt svart att utova rdttigheter som foljer av
unionsratten (effektivitetsprincipen) (se, for ett liknande resonemang, dom av den 13 mars 2007,
Unibet, C-432/05, EU:C:2007:163, punkterna 39 och 43 samt dér angiven réttspraxis).

Det aligger vidare de nationella domstolarna att i den utstrackning det &r mojligt tolka de processuella
regler som dar tillaimpliga pé talan som har anhéngiggjorts vid dem pa ett sadant sitt att reglerna kan
tillampas pa ett sitt som bidrar till uppnaendet av malet att sikerstilla ett effektivt domstolsskydd for
enskildas rattigheter enligt unionsritten (se, for ett liknande resonemang, dom av den 13 mars 2007,
Unibet, C-432/05, EU:C:2007:163, punkt 44). En nationell domstol kan dessutom inte med giltig
verkan sla fast att den inte kan tolka en nationell bestimmelse i 6verensstimmelse med unionsrétten
enbart av den anledningen att den bestimmelsen i fast réttspraxis har tolkats pa ett sitt som inte &r
forenligt med unionsrétten (dom av den 11 september 2018, IR, C-68/17, EU:C:2018:696, punkt 65).

Det ar mot bakgrund av dessa oOverviganden som den hénskjutande domstolens andra fraga ska
besvaras.

I forevarande fall framgér det av beslutet om hénskjutande att en talan om ogiltigférklaring av ett
forvaltningsbeslut i Tyskland enligt 42 § stycke 2 i forvaltningsprocesslagen endast kan tas upp till
sakprovning om sokanden har gjort géllande att dennes réttigheter har kréankts genom denna rattsakt.
Sedan den ovan i punkt 16 ndmnda domen frdn Bundesverwaltungsgericht (Federala hogsta
forvaltningsdomstolen) av den 8 juli 1977, anses ett beslut genom vilket den oberoende
tillsynsmyndigheten godkénner ett system for flygplatsavgifter endast ha réttsverkan i forhéllandet
mellan denna myndighet och flygplatsens ledningsenhet. Ett sadant beslut kan saledes endast indirekt
bestridas vid en tvistemalsdomstol i samband med en talan mot ett beslut som fattats av flygplatsens
ledningsenhet och som innebér att en avgift ska betalas. Dessutom ska tvistemalsdomstolen enligt
315 § stycke 3 BGB, i vilken det foreskrivs att den domstolen ska gora en skalighetsbedomning, viga
de berorda avtalsparternas ekonomiska intressen mot varandra, och &ven gora en fullstindig
bedomning av foremalet for avtalet och omfattningen av den tjanst for vilken det begérda priset antas
utgora en skilig motprestation. Det framgéar emellertid av nationell rattspraxis att tvistemalsdomstolen
aven kan beakta andra aspekter som foljer av speciallagar, sdsom unionsréttsliga principer.

Det ska séledes faststdllas huruvida, i det nationella malet, skyldigheten, for flygplatsanvindare som
avser att bestrida den oberoende tillsynsmyndighetens beslut att godkdnna systemet for
flygplatsavgifter mot bakgrund av direktiv 2009/12, att vdcka talan vid en tvistemalsdomstol som gor
en skilighetsbedomning med stod av 315 § stycke 3 BGB, inte i praktiken medfor att det blir omojligt
eller orimligt svart att utdova de rattigheter som foljer av detta direktiv med asidosittande av
effektivitetsprincipen (se, for ett liknande resonemang, dom av den 13 mars 2007, Unibet, C-432/05,
EU:C:2007:163, punkt 43 och dér angiven réttspraxis).
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Det dr i detta avseende tillrackligt att konstatera, saisom domstolen redan har papekat i ett liknande
sammanhang, att tillimpningen av 315 § stycke 3 BGB, genom att endast framhalla att det var
ekonomiskt rationellt att ingd ett individuellt avtal, innebdr att det bortses fran den omstindigheten
att endast ett faststillande av avgifter som grundar sig pa enhetliga kriterier kan garantera att
avgiftspolitiken tillimpas pa samma sdtt pa alla berorda foretag (se, for ett liknande resonemang, dom
av den 9 november 2017, CTL Logistics, C-489/15, EU:C:2017:834, punkt 74).

Séasom generaladvokaten har papekat i punkt 77 i sitt forslag till avgorande, ligger dessutom andra
"avgorande” aspekter av det forfarande som har gett upphov till godkdannandet av flygplatsavgifter,
som fragor som ror hur den oberoende tillsynsmyndighetens vilja utformas eller eventuella formfel
som har kunnat paverka innehallet i beslutet om godkénnande, utanfor tvistemélsdomstolens kontroll.

Slutligen strider en prévning av avgifterna grundad pa skalighet och antagande, i forekommande fall, av
ett beslut som &r resultatet av en bedomning i dverensstimmelse med rétt och billighet (ex aequo et
bono), i enlighet med 315 § stycke 3 BGB, mot principen om férbud mot diskriminering av
flygplatsanvandare som garanteras i artikel 3 i direktiv 2009/12, sdrskilt som de avgoranden som
meddelats av de tyska tvistemélsdomstolarna endast har en verkan som é&r begransad till de tvister
som anhingiggjorts vid dessa domstolar (se, for ett liknande resonemang, dom av den
9 november 2017, CTL Logistics, C-489/15, EU:C:2017:834, punkterna 83 och 94).

Av detta foljer att 315 § stycke 3 BGB, enligt vilken flygplatsanvindarna inte kan fa till stand en
domstolsprovning som sker pa grundval av objektiva omstdndigheter som kan sdkerstélla att de villkor
som foreskrivs i direktiv 2009/12 iakttas fullt ut, inte gor det mojligt for de tyska tvistemalsdomstolarna
att sakerstilla ett effektivt domstolsskydd for dessa anvéndare.

Under dessa omstdndigheter ska den andra fragan besvaras enligt fo6ljande. Direktiv 2009/12 ska tolkas
sd, att det utgdr hinder for en tolkning av nationell rétt enligt vilken en flygplatsanvéndare inte direkt
kan bestrida den oberoende tillsynsmyndighetens beslut att godkdnna systemet for flygplatsavgifter,
men kan vicka talan mot flygplatsens ledningsenhet vid en tvistemalsdomstol och ddrvid endast gora
gillande att den avgift som har faststillts inom ramen for avgiftssystemet och som ndmnda anvéndare
har att betala inte ar skalig.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhéllande till parterna i det nationella malet utgor ett led i beredningen av
samma mal, ankommer det pa den hénskjutande domstolen att besluta om réttegangskostnaderna. De
kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra &n ndmnda parter har haft ar inte
ersattningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (fjarde avdelningen) f6ljande:

1) Europaparlamentets och radets direktiv 2009/12/EG av den 11 mars 2009 om
flygplatsavgifter, siarskilt artikel 3, artikel 6.5 a samt artikel 11.1 och 11.7 i detsamma, ska
tolkas sa, att det utgor hinder for en nationell bestimmelse som gor det mojligt for en
flygplats ledningsenhet att tillsammans med en flygplatsanvindare faststilla andra
flygplatsavgifter dn de som faststillts av denna enhet och som har godkints av den
oberoende tillsynsmyndigheten i den mening som avses i direktivet.

2) Direktiv 2009/12 ska tolkas sa, att det utgoér hinder for en tolkning av nationell ritt enligt

vilken en flygplatsanvindare inte direkt kan bestrida den oberoende tillsynsmyndighetens
beslut att godkinna systemet for flygplatsavgifter, men kan vicka talan mot flygplatsens
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ledningsenhet vid en tvistemalsdomstol och dirvid endast gora gillande att den avgift som
har faststillts inom ramen for avgiftssystemet och som niamnda anvindare har att betala inte
ar skalig.

Underskrifter
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