DOM AF 18.1.2001 — SAG C-361/98

DOMSTOLENS DOM
18. januar 2001 *

I sag C-361/98,

Den Italienske Republik ved U. Leanza, som befuldmzgtiget, bistiet af avvocati
dello Stato I.M. Braguglia og P.G. Ferri, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsoger,

mod

Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber ved F. Benyon og L. Pignataro,
som befuldmagtigede, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsegt,

angaende en pastand om annullation af Kommissionens beslutning 98/710/EF af
16. september 1998 om en procedure vedrerende anvendelsen af Radets forord-
ning (EQF) nr. 2408/92 (sag VI/AMA/11/98 — italienske trafikfordelingsregler
for Milanos lufthavnssystem) (EFT L 337, s. 42),

* Processprog: italiensk.
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har

DOMSTOLEN

sammensat af presidenten, G.C. Rodriguez Iglesias, afdelingsformzndene
C. Gulmann, A.La Pergola, M. Wathelet og V. Skouris samt dommerne
D.A.O. Edward, J.-P. Puissochet, P. Jann, L. Sevén, R. Schintgen og F. Macken
(refererende dommer),

generaladvokat: G. Cosmas
justitssekreteer: assisterende justitssekretzer H. von Holstein,

pa grundlag af retsmoderapporten,

efter at parterne har afgivet mundtlige indlzg i retsmodet den 14. marts 2000,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afggrelse den 16. maj 2000,

afsagt folgende

Dom

Ved stzvning indleveret til Domstolens Justitskontor den 8. oktober 1998 har
Den Italienske Republik i medfer af EF-traktatens artikel 173, stk. 1 (efter
@ndring nu artikel 230, stk. 1, EF), nedlagt pastand om annullation af
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Kommissionens beslutning 98/710/EF af 16. september 1998 om en procedure
vedrorende anvendelsen af Ridets forordning (EQJF) nr. 2408/92 (sag VIVAMA/
11/98 — italienske trafikfordelingsregler for Milanos lufthavnssystem) (EFT
L 337, s. 42, herefter »den anfagtede beslutning«). _

Ved den anfzgtede beslutning forbed Kommissionen Den Italienske Republik at
anvende de trafikfordelingsregler for Milanos (Italien) lufthavnssystem, der var
fastsat i italienske dekreter, og hvorefter der navnlig skulle overfores en del af
lufttrafikken fra Linate lufthavn til Malpensa lufthavn.

De relevante retsregler

EF-traktatens artikel 59, stk. 1 (efter @ndring nu artikel 49, stk. 1, EF),
bestemmer:

»Inden for rammerne af nedennavnte bestemmelser skal restriktioner, der hindrer
fri udveksling af tjenesteydelser inden for Fellesskabet, gradvis afskaffes i lobet af
overgangsperioden, for si vidt angér statsborgere i medlemsstaterne, der er bosat
i et andet af Faellesskabets lande end modtageren af den pagzldende ydelse.«

EF-traktatens artikel 61, stk. 1 (efter @ndring nu artikel 51, stk. 1, EF), har
folgende ordlyd:

»Den frie udveksling af tjenesteydelser pd transportomradet omfattes af
bestemmelserne i afsnittet vedrerende transport. «
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I EF-traktatens artikel 84, stk. 2 (efter @ndring nu artikel 80, stk. 2, EF), hedder
det:

»Rddet kan med kvalificeret flertal treffe beslutning om, hvorvidt, i hvilket

omfang og pa hvilken made passende bestemmelser vil kunne fastszttes for sg- og
luftfart.

Procedurebestemmelserne i artikel 75, stk. 1 og 3, finder anvendelse. «

I EF-traktatens artikel 155 (nu artikel 211 EF) er det fastsat:

»For at sikre fellesmarkedets funktion og udvikling skal Kommissionen:

— have befgjelse til selvstzendigt at traffe beslutninger og til at medvirke ved
tilblivelsen af Radets og Europa-Parlamentets retsakter pa de i denne traktat
fastsatte betingelser

I-425



DOM AF 18.1.2001 — SAG C-361/98

— udove de befgjelser, som Radet tildeler den med henblik pa gennemforelse af
de af dette udfaerdigede forskrifter.«

Med henblik pa en gradvis gennemforelse af det indre marked pa luftfartsom-
radet indforte fellesskabslovgiver i 1987, 1990 og 1992 tre grupper af ordninger,
tre sikaldte »pakker«, da de omfatter adskillige retsakter. Den tredje »pakke«,
der blev vedtaget den 23. juli 1992, bestdr af fem forordninger, der tilsigter dels at
gennemfore princippet om den frie udveksling af tjenesteydelser pd luftfartsom-
radet, dels at sikre en anvendelse af de fellesskabsretlige konkurrenceregler pa
dette omrade.

Blandt de fem forordninger er Radets forordning (EQF) nr. 2408/92 af 23. juli
1992 om EF-luftfartsselskabers adgang til luftruter inden for Fallesskabet (EFT
L 240, s. 8), der tradte i kraft den 1. januar 1993, jf. artikel 16.

De to forste betragtninger til forordning nr. 2408/92 lyder som falger:

»Det er vigtigt at fastlegge en luftfartspolitik for det indre marked i lgbet af
perioden indtil den 31. december 1992, jf. traktatens artikel 8 A.

Det indre marked indebarer et omride uden indre granser med fri bevagelighed
for varer, personer, tjenesteydelser og kapital. «
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I trettende betragtning til forordningen preciseres det:

»Af hensyn til planleegningen af luftfarten er det nedvendigt at give medlems-
staterne ret til at fastsette ikke-diskriminerende regler om fordeling af luft-
trafikken mellem lufthavne inden for samme lufthavnssystem. «

Nittende betragtning til forordningen har felgende ordlyd:

»Det er hensigtsmassigt, at alle spergsmal vedrerende markedsadgang behandles
i samme forordning. «

I artikel 3, stk. 1, i forordning nr. 2408/92 opstilles folgende princip: »Medmin-
dre andet folger af denne forordning, tillader den (de) bererte medlemsstat(er)
EF-luftfartsselskaber at udeve trafikrettigheder pa ruter inden for Fellesskabet. «

Artikel 8 i forordning nr. 2408/92 bestemmer:

»1. Denne forordning bererer ikke en medlemsstats ret til at fastlegge
fordelingen af trafikken pd de enkelte lufthavne inden for et lufthavnssystem,
nar det sker uden forskelsbehandling pa grundlag af luftfartsselskabets nationa-
litet eller identitet.
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2. Udevelse af trafikrettigheder er underkastet offentliggjorte fellesskabsbestem-
melser samt nationale, regionale eller lokale bestemmelser om drift i henseende til
sikkerhed og miljebeskyttelse samt tildeling af afgangs- og ankomsttidspunkter.

3. Efter anmodning fra en medlemsstat eller pd eget initiativ undersoger
Kommissionen anvendelsen af stk. 1 og 2 og treffer inden en méined efter
modtagelsen af anmodningen efter hering af det i artikel 11 omhandlede udvalg
beslutning om, hvorvidt medlemsstaten kan fortsztte med at anvende de
foranstaltninger, der er truffet. Kommissionen meddeler Ridet og medlemssta-
terne sin beslutning.

I henhold til artikel 2, litra m), i forordning nr. 2408/92 forstés der ved begrebet
»lufthavnssystem« to eller flere lufthavne, der udger en enhed, som trafikmassigt
daekker samme by eller bygruppe. Det fremgar af bilag II til forordningen, at de i
forordningens artikel 8, stk. 1, omhandlede lufthavnssystemer for si vidt angir
byen Milano omfatter »Milano-Linate/Malpensa/Bergamo (Orio al Serio)«.

Den anfagtede beslutning

Den anfaegtede beslutning er vedtaget under henvisning til artikel 8, stk. 3, i
forordning nr. 2408/92.
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Kommissionen har ferst, nemlig i den anfegtede beslutnings punkt 5-13,
fastsldet, at de italienske myndigheder har besluttet at reorganisere Milanos
lufthavnssystem (Malpensa, Linate og Orio al Serio lufthavn) og at udvikle
Malpensa lufthavn til en hovedlufthavn. Dette skulle ske ved at udvide og
forbedre Malpensa lufthavn, et projekt, der var betegnet »Malpensa 2000 «. Dette
projekt er et af de 14 prioriterede projekter i det transeuropziske transportnet,
som er optaget pa listen i bilag III til Europa-Parlamentet og Radets beslutning
nr. 1692/96/EF af 23. juli 1996 om Fzllesskabets retningslinjer for udvikling af
det transeuropziske transportnet (EFT L 228, s. 1), og som fir finansiel stotte fra
Feallesskabet, fra Den Europziske Investeringsfond og fra Den Europziske
Investeringsbank.

Med henblik pd at overfere trafik til Malpensa lufthavn vedtog de italienske
myndigheder i juli 1996 dekret nr. 46-T, som bestemte, at fra den dato, hvor de
prioriterede strukturer i Malpensa lufthavn blev taget i brug — hvilken dato ville
blive fastsat i et senere dekret — skulle alle ruter i Fzllesskabet og alle
interkontinentale ruter overferes til Malpensa lufthavn, med den ene undtagelse,
at selskaber, der havde et arligt passagerantal pa 2 mio. og derover, fortsat kunne
beflyve Linate lufthavn. I praksis ville undtagelsen kun omfatte forbindelsen
Milano-Rom. I oktober 1997 blev den 25. oktober 1998 i henhold til et nyt
dekret, dekret nr. 70-T, fastsat som den dato, hvor trafikken skulle overfores til
Malpensa lufthavn.

Kommissionen har dernzst i den anfagtede beslutnings punkt 29-46 foretaget en
vurdering af, om de to i den foregdende premis nzvnte dekreter (herefter »de
omtvistede dekreter«) er i overensstemmelse med princippet om forbud mod
forskelsbehandling.

Kommissionen har i den anfzgtede beslutnings punkt 30 nermere anfert, at den
allerede havde papeget, at det princip om forbud mod forskelsbehandling, der er
opstillet i artikel 8, stk. 1, i forordning nr. 2408/92, bl.a. er til hinder for
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foranstaltninger, der i praksis virker som forskelsbehandling, selv indirekte. Med
henblik pa at afgere, om de omtvistede dekreter har diskriminerende virkninger,

har Kommissionen undersogt virkningerne af deres anvendelse efter den
25. oktober 1998.

Som led i denne undersogelse har Kommissionen konstateret, at »nav- og
egersystemet«, der er baseret pa hovedlufthavne, er blevet almindeligt blandt
Fellesskabets luftfartsselskaber. Ved hjlp af dette system kan selskaberne tilbyde
transport mellem to lufthavne i Fallesskabet, uanset hvilke, hvortil der er
flyforbindelse fra hovedlufthavnen, og mellem en hvilken som helst lufthavn, der
har forbindelse med hovedlufthavnen, og lufthavne i tredjelande. Kommissionen
har ligeledes papeget, nemlig i beslutningens punkt 33, at indirekte flyvninger via
hovedlufthavne som regel kan afleses af direkte flyvninger. Kommissionen har
tilfojet, at der mellem det italienske luftfartsselskab Alitalia og andre af
Faellesskabets luftfartsselskaber konkurreres om at tilbyde lufttransport fra
Milano til en rzekke lufthavne.

Kommissionen har konkluderet, at i lyset af de oplysninger, den ridede over,
navnlig Alitalia’s erklzrede hensigt, som er kommet til udtryk under andre EF-
procedurer, om fortsat at fordele sine aktiviteter mellem to hovedlufthavne, vil
Alitalia fra den 25. oktober 1998 vare det eneste af Fellesskabets luftfartssel-
skaber, der kan nd sin hovedlufthavn i Rom-Fiumicino fra Milano ved at flyve fra
enten Linate lufthavn eller Malpensa lufthavn.

Kommissionen har endvidere anfert, at Linate lufthavn, som ligger 10 km sydast
for Milanos bymidte, nyder godt af byens transportsystem samt af det trans-
portnet, som forbinder Norditaliens vigtigste omrader med Milano. Derimod
ligger Malpensa lufthavn 53 km nordvest for Milanos bymidte og kan hverken
nas direkte ad motorvej eller med jernbane. Ifslge Kommissionen vil adgangs-
forholdene for Malpensa lufthavn ikke 2ndre sig efter den 25. oktober 1998, og
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denne lufthavns adgangsinfrastruktur vil derfor ikke svare til den trafik,
lufthavnen skal kunne klare.

Efter Kommissionens opfattelse vil Alitalia siledes vaere det eneste luftfartssel-
skab, der fortsat kan flyve til sin hovedlufthavn Rom-Fiumicino fra Linate
lufthavn, mens Fallesskabets ovrige luftfartsselskaber ikke ma flyve til deres
hovedlufthavne fra Linate lufthavn. En anvendelse af de foranstaleninger, der er
fastsat i dekret nr. 46-T, fra den 25. oktober 1998 vil derfor ifelge Kommissionen
indebzre en forskelsbehandling til fordel for Alitalia, hvilket er uforeneligt med
det princip om forbud mod forskelsbehandling p4 grundlag af luftfartsselskabets
identitet, der er opstillet i artikel 8, stk. 1, i forordning nr. 2408/92.

Kommissionen har dernast i den anfagtede beslutnings punkt 47-52 undersogt
de omtvistede dekreter i lyset af proportionalitetsprincippet. Kommissionen har
forst anfort, at artikel 8, stk. 1, i forordning nr. 2408/92 udtrykkeligt anerkender
retten*til en aktiv luftfartspolitik, og at de italienske myndigheders mal var at
skabe en fuldt funktions- og baredygtig hovedlufthavn, og derefter vurderet de
restriktioner, der er indfert gennem trafikfordelingsreglerne.

Kommissionen har i den anfagtede beslutnings punkt 50 fastsldet, at den fastsatte
frist for overferslen af hele lufttrafikken fra Linate lufthavn til Malpensa
lufthavn, bortset fra ruten Rom-Milano, dvs. den 25. oktober 1998, ikke er i
overensstemmelse med proportionalitetsprincippet, eftersom oprettelsen af en
fuldt funktions- og baeredygtig hovedlufthavn ikke forudsatte, at der blev overfort
en trafikmangde, der er uforenelig med lufthavnens faciliteter og adgangs-
infrastrukrtur. Ifolge Kommissionen ville en udszttelse af en sidan overforsel eller
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en gradvis overforsel af denne mengde fra den 25. oktober 1998 egne sig bedre
til det formal, de italienske myndigheder forfolger, og berore den frie ret til at
tilbyde lufttransport til og fra Milano i mindre grad.

Efter at have konkluderet, at bestemmelserne i de omtvistede dekreter ikke er i
overensstemmelse med artikel 8, stk. 1, i forordning nr. 2408/92, har Kommis-
sionen pa grundlag af bestemmelsens stk. 3 besluttet, at Den Italienske Republik
ikke ma anvende de trafikfordelingsregler for Milanos lufthavnssystem, som er
fastsat i de naevnte dekreter.

Realiteten

Til stette for annullationssegsmalet har den italienske regering med det forste
anbringende gjort gexldende, at eftersom artikel 8, stk. 1 og 3, i forordning
nr. 2408/92 kun omhandler princippet om forbud mod forskelsbehandling pa
grundlag af luftfartsselskabets nationalitet og/eller identitet, har Kommissionen
med den anfegtede beslutning overskredet grenserne for de befojelser, den er
tillagt ved forordningen, for s vidt som den har lagt til grund, at proportionali-
tetsprincippet er tilsidesat.

Subsidizert har den italienske regering rejst kritik af det retlige grundlag, som
Kommissionens konklusion er baseret pd, idet Kommissionen antager, at de
omtvistede dekreter er udtryk for en tilsidesattelse af proportionalitetsprincippet.
Mere subsidizrt har regeringen anfert, at Kommissionen har anvendt propor-

1-432



29

30

31

ITALIEN MOD KOMMISSIONEN

tionalitetsprincippet fejlagtigt og foretaget en ukorrekt udevelse af sin skens-
befojelse med hensyn til de faktiske omstendigheder, pa grundlag af hvilke den
har fastslet, at der er tale om indirekte forskelsbehandling til fordel for Alitalia.

Det forste anbringende

Den italienske regering har indledningsvis anfert, at i relation til trafikfordelingen
mellem lufthavne, som udger et lufthavnssystem, indeholder artikel 8, stk. 1, i
forordning nr. 2408/92 i modsatning til artikel 9, stk. 4 og S5, som tillegger
Kommissionen befgjelse til at beslutte, om en national foranstaltning pa nogen
madde er i strid med fellesskabsretten, kun en enkelt begrensning af medlems-
statens befejelse, nemlig at princippet om forbud mod forskelsbehandling pa
grundlag af luftfartsselskabets nationalitet og/eller identitet skal overholdes.
Regeringen har tilfojet, at med vedtagelsen af den anfegtede beslutning, hvori-
Kommissionen har fastslaet, at de nationale foranstaltninger, der er fastsat i de
omtvistede dekreter, er i strid med princippet om fri udveksling af tjenesteydelser,
set i lyset af proportionalitetsprincippet, har Kommissionen overskredet green-
serne for den befgjelse, den er tillagt i henhold til forordningens artikel 8, stk. 3.

Den italienske regering har endvidere anfert, at en udvidende fortolkning af
artikel 8, stk. 1, i forordning nr. 2408/92 er i strid med det strenge legalitets-
princip, der gelder med hensyn til Kommissionens beslutningsbefgjelse, jf.
traktatens artikel 155, tredje og fjerde led. Da bestemmelsen i forordningens
artikel 8, stk. 3, er en undtagelse i forhold til EF-traktatens artikel 169 (nu
artikel 226 EF), skal den fortolkes snzvert, dvs. pd en sidan made, at den ikke
hjemler Kommissionen mulighed for at udnytte sin beslutningsbefgjelse til at
anlegge vurderinger, der ikke er direkte forbundet med en anvendelse af
bestemmelsens stk. 1.

Hertil bemarkes, at der, som Domstolen tidligere har fastslaet, ved fortolkningen
af en feellesskabsregel ikke blot skal tages hensyn til dens ordlyd, men ligeledes til
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den sammenhaeng, hvori den indgar, og til de mil, der forfolges med den ordning,
som den udger en del af (jf. bl.a. dom af 21.2.1984, sag 337/82, St. Nikolaus
Brennerei, Sml. s. 1051, praemis 10).

Det fremgar af forste, anden og nittende betragtning til forordning nr. 2408/92,
at forordningen bl.a. har til formal, at der inden for luftfartssektoren fastlegges
betingelser for anvendelse af det princip om fri udveksling af tjenesteydelser, der
bl.a. er opstillet i traktatens artikel 59 og 61, siledes at alle spergsmal vedrerende
markedsadgang behandles i samme forordning.

Det bemerkes endvidere, at det fremgir af Domstolens faste praksis, at
traktatens artikel 59 ikke blot kraever afskaffelse af enhver form for forskels-
behandling til skade for en tjenesteyder med hjemsted i en anden medlemsstat pa
grundlag af dennes nationalitet, men ogsa ophzvelse af enhver restriktion — ogsa
selv.om den gelder uden forskel for sivel indenlandske tjenesteydere som
tienesteydere fra andre medlemsstater — der kan vere til hinder for eller
indebzre ulemper for den virksomhed, som udeves af en tjenesteyder med
hjemsted i en anden medlemsstat, hvor denne lovligt praesterer tilsvarende
tjenesteydelser, eller kan gore denne virksomhed mindre tiltrekkende (jf. dom af
25.7.1991, sag C-76/90, Siger, Sml. I, s. 4221, premis 12, og af 23.11.1999,
forenede sager C-369/96 og C-376/96, Arblade m.fl., Sml. I, s. 8453, pramis 33).

Det m3 fastslas, at de foranstaltninger, der er fastsat i de omtvistede dekreter med
henblik pa at regulere trafikfordelingen inden for et lufthavnssystem, jf. artikel 8,
stk. 1, i forordning nr. 2408/92, udger restriktioner for den frie udveksling af
tjenesteydelser.

For at sadanne restriktioner kan vezre tilladte i relation til bestemmelserne i
forordning nr. 2408/92, skal de vare begrundede og navnlig st i et rimeligt
forhold til det formal, der er baggrunden for, at de er vedtaget.
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Det er saledes med rette, at Kommissionen inden for rammerne af den befgjelse,
den er tillagt i henhold til artikel 8, stk. 1 og 3, i forordning nr. 2408/92, har
undersogt dels, om der ved de nationale foranstaltninger, der er fastsat i de
omtvistede dekreter, er indfert restriktioner, der finder anvendelse uden forskel,
dels om de pigaeldende restriktioner er egnede til at sikre opndelsen af det mal, de
tilsigter, og ikke gar ud over, hvad der er nedvendigt for at ni dette mal.

De argumenter, den italienske regering har fremfert, og som er stottet pi
traktatens artikel 155 og 169, kan siledes heller ikke tiltraedes.

For sd vidt angar traktatens artikel 155 bemarkes, at eftersom den af den
italienske regering forfegtede fortolkning af artikel 8, stk. 1, i forordning
nr. 2408/92 ikke kan tiltreedes, kan de kriterier, Kommissionen har udledt af
Domstolens praksis i forbindelse med sin undersogelse af, om de omtvistede
dekreter er lovlige, ikke antages at overskride hverken granserne for Kommis-
sionens beslutningsbefwjelse eller greenserne for den kompetence, Radet har tillagt
den.

Med hensyn til traktatens artikel 169 bemzrkes, at det fremgir af denne doms
premis 31-36, at Kommissionen i medfor af artikel 8, stk. 1 og 3, i forordning
nr. 2408/92 er bemyndiget til at undersege, om der ved de vedtagne nationale
foranstaltninger er indfert restriktioner, der finder anvendelse uden forskel, og
om de i givet fald er begrundede. Ved udevelsen af sin pligt til at sikre, at
princippet om fri udveksling af tjenesteydelser er overholdt i forhold til
proportionalitetsprincippet, er Kommissionen siledes ikke begranset til kun at
anvende traktatbrudsproceduren i traktatens artikel 169.

Den Italienske Republik kan derfor ikke med foje havde, at denne traktatbe-
stemmelse er tilsidesat.
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Det forste anbringende ma herefter forkastes.

Det andet anbringende

Med det andet anbringende har den italienske regering subsidizrt gjort geldende,
at Kommissionen med urette har fundet, at de omtvistede dekreter ikke er i
overensstemmelse med proportionalitetsprincippet.

Anbringendet bestér af to led.

Den italienske regering har for det forste bestridt det reesonnement, pa grundlag
af hvilket Kommissionen havder, at de nationale regler for trafikfordeling skal
vare i overensstemmelse med proportionalitetsprincippet, idet dette princip slet
ikke forekommer i forordning nr. 2408/92, der er den eneste retskilde inden for
omradet, som den anfegtede beslutning omhandler.

Den italienske regering har for det andet anfert, at Kommissionen i den
anfagtede beslutnings punkt 49 har gjort sig skyldig i en urigtig retsanvendelse.
Kommissionen har her vurderet, om de omtvistede dekreter er i overensstemmelse
med fzllesskabsretten og i den forbindelse lagt et skonomisk hensyn til grund,
nemlig om et lufthavnssystem er baredygtigt. Regeringen har papeget, at det
fremgér af Domstolens praksis, at proportionalitetsprincippet ikke mé bringes i
anvendelse, sifremt en restriktion ikke er begrundet ud fra et tvingende alment
hensyn. Ifelge Domstolens praksis kan ekonomiske hensyn ikke udgere over-
ordnede almene hensyn. I henhold til artikel 8, stk. 1, i forordning nr. 2408/92
kan der, dog under overholdelse af princippet om forbud mod forskelsbehandling,
lovligt indferes nationale regler om fordeling af lufttrafikken pa grundlag af
okonomiske hensyn, hvorfor det ifolge regeringen er vilkarligt at bringe
proportionalitetsprincippet i anvendelse over for sidanne regler.
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For sa vidt angar det farste led af det andet anbringende bemerkes blot, at af de i
denne doms przmis 31-36 anferte grunde har Kommissionen som led i den
befojelse, den er tillagt i henhold til artikel 8, stk. 1 og 3, i forordning
nr. 2408/92, med rette undersegt, om de nationale foranstaltninger, der er fastsat
i de omtvistede dekreter, er i overensstemmelse med proportionalitetsprincippet.

Den italienske regerings argument kan derfor ikke tiltreedes.

For sa vidt angar det andet led af det andet anbringende, hvorved det er gjort
geldende, at der ikke foreligger tvingende almene hensyn, bemarkes, at det star
fast, at formal af rent skonomisk art ikke kan begrunde en begrznsning af det
grundleggende princip om fri udveksling af tjenesteydelser (jf. dom af 28.4.1998,
sag C-158/96, Kohll, Sml. I, s. 1931, premis 41).

Den omstendighed, at en medlemsstat forfelger et formal pa betingelser, som
bl.a. omfatter skonomisk bzredygtighed, er imidlertid ikke i sig selv til hinder
for, at et sadant formdl kan udgere et tvingende alment hensyn, som kan
begrunde en sidan begransning.

Hertil bemarkes narmere, at Malpensa lufthavn er et af de prioriterede projekter
i det transeuropaiske transportnet, der er optaget pa listen i bilag III til
beslutning nr. 1692/96, og at der i henhold til EF-traktatens artikel 129 C (efter
@ndring nu artikel 155 EF) i Fzllesskabets indsats med hensyn til oprettelse og
udvikling af transeuropaiske net tages hensyn til projekternes ekonomiske
levedygtighed.
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Endvidere bemzrkes, at som det folger af trettende betragtning til forordning
nr. 2408/92, kan fordelingen af trafikken inden for et lufthavnssystem sikre, at
der kan foretages en planlegning af luftfarten.

Heraf folger, at uanset om oprettelsen af en funktions- og beredygtig hovedluft-
havn er kvalificeret som et tvingende alment hensyn, kan et sddant lovligt formal
kun begrunde en begreensning af det grundleggende princip om fri udveksling af
tjenesteydelser, safremt proportionalitetsprincippet overholdes.

Det andet led af det andet anbringende er sdledes heller ikke begrundet, og
anbringendet ma herefter forkastes.

Det tredje anbringende

Med det tredje anbringende har den italienske regering mere subsidizert bestridt
den made, hvorpd Kommissionen har bragt proportionalitetsprincippet i
anvendelse i den foreliggende sag. I stedet for at koncentrere sin undersogelse
om det retlige kriterium proportionalitet har Kommissionen ifelge regeringen
baseret den anfagtede beslutning pa en skensmassig vurdering af, om de tiltag,
den italienske regering har besluttet med hensyn til Malpensa lufthavn, er
hensigtsmaessige, og Kommissionen har siledes overskredet grenserne for den
kompetence, den er tillagt i henhold til artikel 8, stk. 3, i forordning nr. 2408/92.
Regeringen har nzrmere anfort, at Kommissionens konstatering af, at det nzvnte
princip er tilsidesat, bygger pd tre argumenter, som hver for sig enten er
irrelevante eller fejlagtige.

Den italienske regering har ferst gjort geldende, at Kommissionens forste
argument, hvorefter den trafikmengde, der overferes, ikke kan forenes med den
nuverende adgangsinfrastruktur, ikke har noget at gore med det eneste kriterium,
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der er relevant i forbindelse med spergsmilet om proportionalitet, dvs. om det er i
overensstemmelse med den italienske regerings formal at koncentrere flyvnin-
gerne pa Malpensa lufthavn. Under alle omstendigheder har de italienske
myndigheder ifolge regeringen til overflod godtgjort, at adgangsinfrastrukturen
kan forenes med den trafikmangde, der vil blive overfort.

Regeringen har dernzst anfert, at Kommissionens andet argument, som vedrorer
finansieringsordningen for Malpensa 2000-projektet, og hvorefter det ikke er
nedvendigt at overfere trafik for den 31. december 2000, er 4benbart irrelevant i
forbindelse med vurderingen af, om den italienske beslutning om overfersel af
trafik er i overensstemmelse med proportionalitetsprincippet.

Endelig har den italienske regering papeget, at Kommissionens tredje argument,
hvorefter beslutningen om at overfore trafik fra Linate lufthavn til Malpensa
lufthavn er i strid med den udtrykkelige tilkendegivelse i dekret nr. 46-T om at
holde Linate lufthavn i gang under alle omstendigheder, ganske enkelt er
vildledende. Linate lufthavn vil ifelge regeringen blive holdt i gang, men vil blive
benyttet mindre.

For det forste bemzrkes med hensyn til den italienske regerings to ferste
argumenter, at som det fremgar af denne doms przemis 48-52, kunne Kommis-
sionen med rette vurdere udviklingen af en funktions- og baredygtig hovedluft-
havn i relation til proportionalitetsprincippet.

I forbindelse med undersogelsen af, hvorvidt de foranstaltninger, der er fastsat i
de omtuvistede dekreter, er i overensstemmelse med dette princip, skulle
Kommissionen saledes efterpmve om forholdet pd det tidspunkt, der var fastsat
for overforsel af lufttrafik til Malpensa lufthavn, var det, at adgangsinfrastruk-
turen til Malpensa lufthavn ville afholde passagererne fra at benytte denne
lufthavn. Kommissionen skulle endvidere undersoge, om den pigazldende
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overforsel var nedvendig for at sikre en hovedlufthavns ekonomiske baredyg-
tighed.

Heraf folger, at der ikke kan gives den italienske regering medhold i, at de
kriterier, Kommissionen har lagt til grund, og som vedrerer dels forholdet mellem
den overforte trafikmzngde og den bestdende adgangsinfrastruktur, dels, at det
ud fra et gkonomisk synspunkt var nedvendigt at overfere den pageldende trafik
pa et tidligere tidspunkt end det, de italienske myndigheder oprindelig havde
fastsat vedrerende Malpensa 2000-projektet, ikke er relevante ved vurderingen
af, om de foranstaltninger, der er fastsat i de omtvistede dekreter, star i et rimeligt
forhold til det forfulgte formal.

For det andet ma det fastslas for sa vidt angar den italienske regerings anfagtelse
af Kommissionens konstateringer vedrerende den bestdende infrastruktur med
hensyn til forbindelsen mellem Milano og Malpensa lufthavn pa det tidspunkt,
hvor lufttrafikken patenkes overfort, at regeringen ikke findes at have godtgjort,
at de pagzldende konstateringer ikke var korrekte.

Endelig bemaerkes med hensyn til Kommissionens tredje argument, hvorefter
Linate lufthavn fortsat vil blive holdt i gang, blot, at det rasonnement,
Kommissionen har anlagt i den anfagtede beslutning, er rent subsidiert, og at
selv om det antoges, at den italienske regering med feje kunne bestride det, kan en
sddan kritik ikke rejse tvivl med hensyn til rigtigheden af Kommissionens
vurdering af, om de foranstaltninger, der er fastsat i de omtvistede dekreter, star i
et rimeligt forhold til det formal, de italienske myndigheder forfolger.

Det tredje anbringende ma herefter forkastes.
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Det fjerde anbringende

Med det fjerde anbringende har den italienske regering gjort gzldende, at den
undersogelse, Kommissionen har foretaget i den anfagtede beslutnings punkt 29-
46 med henblik pa at godtgere, at der er tale om indirekte forskelsbehandling, er
ulovlig, og det af tre grunde.

Den italienske regering har forst anfert, at der ikke er tale om direkte
forskelsbehandling i den foreliggende sag, idet de nationale foranstaltninger,
der er fastsat i de omtvistede dekreter, i modsatning til det af Kommissionen
anfprte ikke indebeerer en fordel for Alitalia og en ulempe for de af Fellesskabets
luftfartsselskaber, som driver virksomhed fra andre hovedlufthavne end Rom-
Fiumicino. Regeringen har nzrmere anfert, at trafikken mellem Milano og Rom i
det vasentlige udgeres af forretningsrejser, og at de fleste passagerer pd ruten
rejser frem og tilbage samme dag. Regeringen har fastholdt, at objektivt set kan
en sddan trafik bedst afvikles fra en bylufthavn som Linate lufthavn, ogsd med
henblik p3, at flyforbindelsen fortsat kan konkurrere med togforbindelsen.

Ifolge den italienske regering burde Kommissionen desuden have vurderet
virkningerne af overferslen af trafik til Malpensa lufthavn ud fra den fremtidige
situation og ikke kun ud fra den bestiende. Regeringen har tilfgjet, at en
bestemmelse kun kan antages at vere udtryk for indirekte forskelsbehandling,
safremt det fuldt ud godtgeres, at den kan begunstige eller vere til skade for en
person. I den nye situation, som vil vere kendetegnet af, at Malpensa lufthavn vil
have et fuldt udbygget net af interkontinentale ruter, vil forbindelsen fra Linate
lufthavn til hovedlufthavnen Rom-Fiumicino ikke i praksis indebzre nogen
konkurrencefordel for Alitalia.

Endelig har den italienske regering gjort geldende, at nar Kommissionen fandt, at
opretholdelsen af en forbindelse mellem Linate lufthavn og Rom-Fiumicino
kunne indebzre en konkurrencefordel for Alitalia, burde den have truffet
foranstaltninger over for den italienske regering, der var mindre drastiske, men
tilstreekkelige til at sikre Feellesskabets interesser med hensyn til overholdelsen af
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det princip om forbud mod forskelsbehandling, der er opstillet i artikel 8, stk. 1,1
forordning nr. 2408/92.

For sd vidt angar det forste led af det fjerde anbringende bemaerkes, at det ikke pa
grundlag af nogen af de omstendigheder, den italienske regering har paberabrt sig,
findes godtgjort, at det er med urette, at Kommissionen har fastslaet, at Alitalia
var det eneste luftfartsselskab, der kunne fi adgang til hovedlufthavnen Rom-
Fiumicino fra Linate lufthavn, mens Fellesskabets ovrige luftfartsselskaber kun
kunne beflyve deres hovedlufthavne fra Malpensa lufthavn. Selv om Alitalia
madtte have begranset antallet af sine internationale ruter fra hovedlufthavnen
Rom-Fiumicino og eget antallet af interkontinentale ruter fra Malpensa lufthavn,
er forholdet dog det, som den italienske regering selv har indremmet, at pa det
tidspunkt, der var fastsat for overferslen af lufttrafikken fra Linate lufthavn, var
Rom-Fiumicino fortsat hovedlufthavn for Alitalia.

Kommissionen har siledes med rette fastsldet, at der er tale om forskelsbehand-
ling mellem Alitalia og Feallesskabets ovrige luftfartsselskaber. Det forste led af
det fjerde anbringende ma derfor forkastes.

For sé vidt angir det andet led af det fjerde anbringende, hvorefter Kommissionen
havdes at have anlagt et urigtigt sken ved at fastsla, at der er tale om indirekte
forskelsbehandling, uden at tage den fremtidige udvikling af Malpensa lufthavn i
betragtning, bemzerkes blot, at Kommissionen i den foreliggende sag ikke
udelukkende har lagt oplysninger vedrerende perioden forud for datoen for den
patenkte overforsel til grund, idet den, som det fremgar af den anfagtede
beslutnings punkt 35 og 44, har undersogt den forventede udvikling for Linate
lufthavn og Malpensa lufthavn og ogsa for Alitalia’s hovedlufthavne.

Det andet led af det fjerde anbringende ma herefter forkastes.
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Endelig bemarkes med hensyn til det tredje led af dette anbringende, hvorved
regeringen har gjort geldende, at proportionalitetsprincippet er blevet tilsidesat i
den anfegtede beslutning, for si vidt som den indeholder et forbud mod at
iverksztte de foranstaltninger, der var fastsat i de omtvistede dekreter, at i
henhold til artikel 8, stk. 3, i forordning nr. 2408/92 tilkommer det kun
Kommissionen at undersege den nationale foranstaltning, den berorte medlems-
stat har truffet, og, efter hering af det i forordningens artikel 11 omhandlede
udvalg, at treeffe beslutning om, hvorvidt medlemsstaten kan fortsztte med at
anvende den pagzldende foranstaltning.

Da Kommissionen ikke var bemyndiget til at foresld en =ndring af de
foranstaltninger, der var fastsat i de omtvistede dekreter, kan den ikke kritiseres
for at have tilsidesat proportionalitetsprincippet derved, at den ikke har foresliet,
at der blev truffet foranstaltninger, der var mindre indgribende for de nationale
myndigheder.

Det fjerde anbringende ma herefter forkastes.

Da ingen af de anbringender, den italienske regering har paberdbt sig, er
begrundede, skal Kommissionen frifindes i det hele.

Sagens omkostninger

I medfer af procesreglementets artikel 69, stk. 2, palegges det den tabende part
at betale sagens omkostninger, sifremt der er nedlagt pastand herom. Da
Kommissionen har nedlagt pastand om, at Den Italienske Republik tilpligtes at
betale sagens omkostninger, og da Den Italienske Republik har tabt sagen,
palegges det denne at betale sagens omkostninger.
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P3 grundlag af disse premisser

udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN

1) Kommissionen for De Europziske Fallesskaber frifindes.

2) Den Italienske Republik betaler sagens omkostninger.

Rodriguez Iglesias Gulmann La Pergola
Wathelet Skouris
Edward Puissochet Jann
Sevon Schintgen Macken

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 18. januar 2001.

R. Grass G.C. Rodriguez Iglesias

Justitssekretzer Prasident
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