KOMMISSIONEN MOD ITALIEN

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
CHRISTINE STIX-HACKL

fremsat den 10. oktober 20021

I — Indledning

1. Det foreliggende traktatbrudssegsmal
drejer sig om i Italien gzldende serpriser
for adgangen til museer, severdigheder,
kunstsamlinger, arkzologiske udgravnin-
ger, parker og serligt verdifulde haver
tilherende det offentlige for italienske stats-
borgere eller for personer, der er bosat pa
omradet for de myndigheder, der forvalter
den pagzldende kulturelle severdighed, og
som er over 60 eller 65 dr. Kommissionen
mener, at dette udger en tilsideszttelse af
artikel 12 EF og 49 EF.

Il — De relevante retsregler: national ret

2. Med dekret nr. 507 udstedt af det
italienske ministerium for kulturveerdier
og naturomrdder den 11, december 19972
(herefter »dekretet«) blev der fastsat »be-
stemmelser om indferelse af adgangsbillet
til severdigheder, museer, kunstsamlinger,
arkzologiske udgravninger, parker og ser-
iigt veerdifulde haver tilherende det offent-
ige«.

1 ~— Originalsprog: tysk.
2 — GURI af 12.2,1998, s. 13,

3. Artikel 1 i dekret nr. 507 bestemmer
bl.a. felgende:

»Adgang til severdigheder, museer, kunst-
samlinger, arkzologiske udgravninger, par-
ker og serligt verdifulde haver tilherende
det offentlige opnds mod betaling af en
billet, hvis gyldighed kan vere uafhzngig
af udstedelsesdatoen.«

4, Samme dekrets artikel 4 bestemmer bl.a.
falgende:

»3. Gratis adgang har:

L]

e) italienske statsborgere pd under 18 ar
eller pd over 60 ar. Bespgende pd under
12 ar skal vere ledsaget,
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5. Dekret nr. 375 udstedt af samme mini-
sterium den 28. september 1999 med titlen
»Bestemmelser om ndring af ministerielt
dekret nr, 507 af 11. december 1997 om
indferelse af adgangsbillet til severdighe-
der, museer, kunstsamlinger, arkzologiske
udgravninger, parker og serligt veerdifulde
haver tilhgrende det offentlige«3 bestem-
mer i sin eneste artikel for nationale, men
ikke lokale eller regionale myndigheder,
bl.a. felgende:

»Der indferes folgende ndringer i artikel 4
i dekret nr. 507 af 11. december 1997:

a) Istk. 3, litra €), erstattes forste punk-
tum af folgende punktum: »borgere i
Den Europziske Union pa under 18 4r
eller pa over 65 4r«

[...]«

3 — GURI af 27.10.1999, s. 20.
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Il — Den administrative procedure og
retsforhandlinger for Domstolen

6. Efter adskillige klager over sarpriser, der
gjaldt for personer pd over 60 eller 65 ar
for adgang til Dogepaladset i Venedig samt
til de kommunale museer i Padova, Treviso
og Firenze, foretog Kommissionen de rele-
vante underspgelser og kom til det resultat,
at sarpriserne var forbeholdt italienske
statsborgere eller personer med bopzl i
Italien. Da Kommissionen efter adskillige
anmodninger om oplysninger ikke modtog
noget svar, indledte den med &bningsskri-
velse af 1. juli 1999 traktatbrudsprocedu-
ren. Ved skrivelse af 5. oktober 1999
besvarede Den Ttalienske Republik 4bnings-
skrivelsen. Da Kommissionen var af den
opfattelse, at det heri fremsendte svar ikke
var tilfredsstillende, fremsatte den den
2. februar 2000 en begrundet udtalelse
over for Den Italienske Republik. Sdvel
den 13. november 2000 som den 2. april
2001 sendte Kommissionen yderligere skri-
velser til Den Italienske Republik, hvori
den anmodede om en nzrmere forklaring.
Da der ikke indgik noget svar, har Kom-
missionen anlagt sag ved Domstolen. Sagen
blev registreret den 8. oktober 2001.

7. Kommissionen har nedlagt felgende
péstande:

— Det fastslas, at Den Italienske Republik
har tilsidesat de forpligtelser, der
pahviler den i henhold til artikel 12
EF og 49 EF, idet den har forbeholdt
diskriminerende szrpriser for adgan-
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gen til museer, severdigheder, kunst-
samlinger, arkzologiske udgravninger,
parker og serligt verdifulde haver
titharende det offentlige, som ydes af
lokale eller nationale, decentrale myn-
digheder, udelukkende for italienske
statsborgere eller udelukkende for per-
soner, der er bosat pd omridet for de
nzvnte myndigheder, der forvalter den
pigeldende kulturelle severdighed, og
som er over 60 eller 65 &r, og idet den
har udelukket turister med statsborger-
skab i andre medlemsstater eller perso-
ner uden bopz! pd det nzvnte omrade,
som opfylder de samme objektive
aldersbetingelser, fra disse fordele.

— Den Italienske Republik tilpligtes at
betale sagens omkostninger.

8. Den Italienske Republik har nedlagt
péstand om frifindelse.

IV — Stillingtagen

A — Parternes argumenter

9. Komimnissionen er af den opfattelse, at
bestemmelserne vedresrende szrpriser
udger en tilsideseettelse af artikel 12 EF
og artikel 49 EF. Til stotte herfor har
Kommissionen henvist til, at princippet om

fri udveksling af tjenesteydelser omfatter
turisters frie adgang til at tage til et andet
land og dér vare begunstiget af de samme
vitkdr som indenlandske statsborgere.
Dette var grunden til, at Domstolen fast-
slog, at spanske museers diskriminerende
prisbestemmelser var uforenelige med trak-
taten 4.

10. At forbeholde italienske statsborgere
seerpriser udger en begraensning af den frie
udveksling af tjenesteydelser, som turister,
der besager arkzologiske udgravninger og
kulturelle institutioner i Italien, er beretti-
get til.

11, Nar szerpriser er forbeholdt visse kate-
gorier af besegende, i narverende sag
personer, som er over 60 eller 65 4r og
bosat i den kommune, hvor den pigel-
dende kulturskat eller severdighed befinder
sig, udger det en indirekte forskelsbehand-
ling pd grundlag af nationalitet, eftersom
det hovedsageligt stiller turister fra andre
medlemsstater ringere, ndr henses til, at det
er deres udelukkelse fra adgangen til ser-
priser, der udgor det skjulte formal,

12, Kommissionen har gjort geeldende, at
betragtninger af skonomisk art ikke kan
omfattes af de almene hensyn, der begrun-
der sddanne foranstaltninger. I praksis 5 har
Domstolen kun anerkendt hensynet til at
sikre sammenhzngen i beskatningsordnin-
gen, nidr der er en direkte forbindelse
mellem de for italienske statsborgere gel-

4 —Dom af 15.3.1994, sag C-45/93, Kommissionen mod
Spanien, Sml. I, s, 911,

5 — Dom af 28,1,1992, sag C-204/90, Bachmann, Sml. I, 5. 249,
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dende szrpriser og den skat, de betaler.
Den Italienske Republik har hverken
pévist, at foranstaltningerne er ngdvendige
eller forholdsmessige. Den har heller ikke
godtgjort, at indremmelsen af serpriser til
alle unionsborgere ville bringe sammen-
hengen i beskatningsordningen i fare.
Desuden er det kun de skatteydere, der
faktisk gor brug af serpriserne, der begun-
stiges heraf. Endelig er det selvmodsigende
at fremfere sammenhzngen i beskatnings-
ordningen som et argument og samtidig
med dekret nr. 375/99 udvide begunstigel-
sen vedrerende sevardigheder, der forval-
tes af nationale myndigheder, til at gelde
for alle Unionens borgere.

13. Desuden har Kommissionen henvist til,
at de med dekret nr. 375/99 gennemferte
endringer kun vedrorer de seveerdigheder,
der forvaltes af nationale myndigheder,
men ikke dem, der forvaltes af regionale
eller lokale myndigheder. Imidlertid er Den
Italienske Republik ogsi ansvarlige for de
seveerdigheder, der forvaltes af regionale
eller lokale myndigheder.

14. Det ministerielle dekret nr. 1560 af
11. marts 1998, som den italienske regering
har fremfort til stotte for, at de italienske
bestemmelser er i overensstemmelse med
traktaten, udger ikke noget tilstraekkeligt
grundlag, eftersom det er overladt til ledel-
sen af den pigeldende sevardighed at
treeffe afgorelse om szrpriser, hvilket de
imidlertid i praksis i almindelighed ikke
gor.

15. P4 denne baggrund nir Kommissionen
frem til, at de af de kommunale museer

I-726

indremmede szrpriser er i strid med
artikel 12 EF og 49 EF.

16. Den italienske regering har forst gjort
gzldende, at kulturskattene tilhorer staten
eller de lokale myndigheder, og at fast-
leeggelsen af adgangsvilkdrne, navnlig pri-
serne, pahviler ejerne.

17. Den italienske regering har gjort gel-
dende, at Kommissionen har baseret sit
anbringende om forskelsbehandling af Feel-
lesskabets borgere pa, at der er tale om en
forskellig behandling af personer, der bor
inden for omrddet for den offentlige myn-
dighed, der forvalter den pageldende kul-
turelle severdighed, og andre personer.
Denne vurdering er generel og abstrakt,
idet det afgarende sporgsmil er, om den
gratis adgang pd baggrund af befgjelsen til
at fastsztte priserne er baseret pa eko-
nomiske overvejelser.

18. Efter den italienske regerings opfattelse
er finansielle midler nedvendige til forvalt-
ningen af kulturgoderne. Der mi tages
hensyn til, at italienske statsborgere som
skattepligtige bidrager til de offentlige
udgifter. En prispolitik, der er afpasset
efter de forskellige kategorier af brugere
af de kulturelle severdigheder, er udtryk
for en bestemt socialpolitik.
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19. Den italienske regering har yderligere
henvist til, at Kommissionens klagepunkter
vedrorer severdigheder, der forvaltes af
lokale myndigheder, som eksempelvis
Dogepaladset i Venedig, og som de centrale
myndigheder ikke er ansvarlige for. Dette
folger af artikel 47 i dekret nr. 416 af
24. juli 1977 fra republikkens preesident.

20. Hvad angar serpriserne, der er forbun-
det med bopelskriteriet, md der sondres
mellem statslige og lokale museer, idet
sidstnzevnte ikke henhgrer under regerin-
gens ansvarsomride.

21. Hvad angir de sevzerdigheder, der for-
valtes af staten, navnlig de serligt veerdi-
fulde parker og haver, felger den gratis
adgang af en rammeaftale mellem Ministe-
riet for Kulturarv og Kulturelle Anliggender
og Finansministeriet (interministerielt de-
kret af 6.6.1992), som ogsd indeholder
bestemmelse om skonomisk kompensa-
tion, Folgelig er der en modydelse for den
frie gratis adgang.

22, Det er derfor umuligt at se, hvori
forskelsbehandlingen i henhold til felles-
skabsretten skulle ligge. Folgelig har den
italienske regering gjort geldende, at Kom-
missionens pastand ikke ber tages til folge.

B — Stillingtagen

23. Med udgangspunkt i Kommissionens
pastand skal det undersoges, om de itali-
enske prisbestemmelser er i overensstem-
melse med artikel 12 EF og 49 EF, dvs. med
det generelle forbud mod forskelsbehand-
ling og med princippet om fri udveksling af
tjenesteydelser. Eftersom artikel 49 EF
indeholder et szrligt forbud mod forskels-
behandling, skal de italienske foranstalt-
ninger forst efterproves i lyset af denne
bestemmelse,

24, Det skal i forste omgang undersoges,
om medlemsstaten, dvs. Den Italienske
Republik, kan geres ansvarlig for foran-
staltningerne vedrerende de sevaerdigheder,
der forvaltes af lokale myndigheder. I
tilknytning hertil skal det efterproves, om
disse foranstaltninger udger en begrens-
ning som ombhandlet i artikel 49 EF. Er det
tilfeeldet, opstdr det spergsmal, om foran-
staltningerne er begrundede.

1. Seveerdigheder, der forvaltes af regionale
eller lokale myndigheder

25. lfolge Domstolens faste praksisé er
medlemsstaterne ikke kun ansvarlige for

6 — Dom af 2,12,1986, sag 239/85, Kommissionen mod Belgien,
Sml. s. 3645, og — vedrorende cn lokal myndighed i
Italicn — af 22,6.1989, sag 103/88, Fratclli Costanzo, Sml.
s, 1839, Jf. ogsd dom af 13.12.1991, sag C-33/90, Kommis-
sionen mod Tralien, Sml, 1, s. 5987, premis 24, og af
%3.11.2001, sag C-17/00, De Coster, Sml. I, s. 9445, pramis
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de centrale myndigheders foranstaltninger
og organer, men ogsd for foranstaltninger
truffet af lokale eller regionale myndighe-
der, herunder foranstaltninger truffet af
organer, der retligt er uafhengige, men
henherer under de sidstnaevnte myndighe-

der.

26. Overfert pad den foreliggende sag bety-
der det, at Den Italienske Republik ogsa er
ansvarlig for de foranstaltninger, som
lokale myndigheder eller herunder herende
uafhangige organer har truffet.

2. Begrensning af den frie udveksling af
tjenesteydelser

27. Endvidere skal det underseges, om de
af Kommissionen patalte italienske pris-
bestemmelser udger en begransning af den
frie udveksling af tjenesteydelser. I den
forbindelse bar man have Domstolens
praksis og litteraturen 7 omkring reekkevid-

7 — Jf. Rofes i Pujol, »Las prestaciones de servicios de los
museos de los Estados miembros y la libre circulacién de los
turistas«, Cuadernos europeos de deusto, 1995, s. 173 ff,;
Tichadou, »Der Schutz der Touristen in der Rechtsprechung
des Europdischen Gerichtshofs«, Zeitschrift fiir europa-
rechtliche Studien 2002, s. 299 74
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den af denne grundlaggende frihed i for-
hold til turisme in mente.

28. Domstolen har fastsldet, at princippet
om fri udveksling af tjenesteydelser omfat-
ter retten for modtagere af tjenesteydelser
»til at rejse ind i en anden medlemsstat for
at oppebzre en tjenesteydelse dér, uden at
blive hindret af restriktioner«, og »at ogsa
turister m3 anses for modtagere af tjene-
steydelser« 8.

29. Hvad angér betydningen af den om frie
udveksling af tjenesteydelser for turister har
Domstolen fastsldet, at den frie udveksling
af tjenesteydelser omfatter retten for mod-
tagere af tjenesteydelser, herunder turister,
»til at rejse ind i en anden medlemsstat for
at oppebzre tjenesteydelser dér pd samme
vilkdr som landets egne statsborgere [...]
Denne ret omfatter ikke blot adgang til at
oppebzre de tjenesteydelser, som er
omhandlet i EQF-traktaten, men ret til alle
de fordele, som er knyttet hertil, og som
kan pdvirke betingelserne for preestation
eller modtagelse af disse tjenesteydelser«?.

30.1 forhold til museumssektoren, som
nervzrende sag ogsd omhandler, har Dom-

8 — Dom af 2.2.1989, sag 186/87, Cowan, Sml. s. 195, premis
15, Jf. ogsd dom af 31.1.1984, forenede sager 286/82 og
26/83, Cowan, Sml. s, 377, preemis 16.

9 — Dommen i sagen Kommissionen mod Spanien, nevnt i
fodnote 4, pramis 5.
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stolen fastsldet, at »blandt de grunde, som
motiverer turister til, i deres egenskab af
tjenesteydelsesmodtagere, at rejse til en
anden medlemsstat, er museumsbeseg en
af de vigtigste«, og at »der er en tet
forbindelse mellem turisters ret til fri beva-
gelighed i henhold til traktaten og vilkdrene
for adgang til museer« 10,

31. Endvidere har Domstolen bemzerket, at
»en forskelsbehandling i adgangen til
museer kan pdvirke betingelserne for pree-
station af tjenesteydelser, herunder disses
pris, og dermed pavirke turisters beslutning
om at ville besoge et land« 11,

32. De italienske prisbestemmelser har i
nogle tilfelde, eksempelvis i Venedig og
Treviso, elementer af direkte forskels-
behandling, idet de tager hensyn til stats-
borgerskab, og i andre tilfzlde, eksempelvis
i Firenze og Padova, elementer af indirekte
forskelsbehandling, idet de tager hensyn til
bopzl. Ifelge Domstolens nu faste praksis
falder indirekte forskelsbehandling ogsa
ind under fallesskabsrettens anvendel-
sesomrade. Domstolen har begrundet dette
med, »at en national bestemmelse, hvor-
efter der sondres pad grundlag af bopel,

10 — Dommens preemis 6.
11 — Dommens praemis 7.

navnlig rammer borgere fra andre med-
lemsstater. Ikke-hjemmeherende er siledes
som oftest statsborgere i andre stater« 12,

33. En bestemmelse, der tager udgangs-
punke i et kriterium om bopel i et bestemt
omrdde af medlemsstaten, kan ifelge Dom-
stolens retspraksis end ikke begrundes med,
at ogsd indenlandske statsborgere derved
udsettes for forskelsbehandling 13,

34. Det dekret om =ndring af bestemmel-
serne vedrerende severdigheder, der for-
valtes af de centrale myndigheder, den
italienske regering har paberdbt sig, udger
heller ikke noget tilstreekkeligt grundlag for
at hevde, at prisbestemmelserne er i over-
ensstemmelse med fallesskabsretten, s
leenge endringerne ikke ogsd geelder for
de seveerdigheder, der forvaltes af regionale
og lokale myndigheder. For ifalge Domsto-
lens praksis skaber »opretholdelsen i en
medlemsstats lovgivning af en bestemmel-
se, som er uforenelig med traktaten, ikke
desto mindre en tvetydig situation derved,
at der for de pigezldende retsundergivne
opretholdes en usikkerhed med hensyn til

12 — Dom af 7,5.1998, sag C-350/96, Clean Car Autoscrvice,
Sml. I, 5. 2521, prazmis 29, og af 29.4.1999, sag C-224/97,
Ciola, Sml, 1, 5, 2517, praemis 14,

13 — Dom af 6.6.2000, sag C-281/98, Angonese, Sml. I, s. 4139,
preemis 38 ff.
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deres muligheder for at paberabe sig felles-
skabsretten« 14,

3. Mulig begrundelse for den forskellige
behandling

35. Indledningsvis skal det praeciseres, at en
begrundelse ud fra de sikaldte almene
hensyn, dvs. hensyn, der ikke udtrykkeligt
er opregnet i den primere ret, som f.eks.
artikel 30 EF, ikke kan fremferes med
hensyn til nationale bestemmelser, som
indebzrer en forskelsbehandling, men
alene med hensyn til bestemmelser, som
finder anvendelse uden forskel. Dette prin-
cip gelder ogsd i forhold til den her
omhandlede frie udveksling af tjenesteydel-
ser.

36. Selv hvis Domstolen métte acceptere, at
man i princippet kunne begrunde foran-
staltningerne ud fra almene hensyn, kan
pkonomiske formal i hvert fald ikke udgere
en sddan begrundelse 15

37. Hvad angr det af den italienske rege-
ring fremsatte argument om sammenhzn-

14 — Dom af 25.10.1979, sag 159/78, Kommissionen mod
Italien, Sml. s. 3247, premis 22.

15 — Dom af 6.6.2000, sag C-35/98, Verkooijen, Sml. I, 5. 4071,
pramis 48.
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gen i beskatningsordningen, skal det pape-
ges, at der mangler den ifelge retspraksis
pikraevede forbindelse mellem de specifikt
begunstigede personer og disse personers
skattebidrag 16.

38. Da der siledes mangler en begrundelse
for de diskriminerende seerpriser, foreligger
der et traktatbrud i forhold til artikel 12 EF
og artikel 49 EF.

V — Sagens omkostninger

39.1 henhold til procesreglementets
artikel 69, stk. 2, paleegges det den tabende
patt at betale sagens omkostninger, hvis der
er nedlagt pdstand herom. Da Kommis-
sionen har nedlagt pdstand om, at Den
Ttalienske Republik tilpligtes at betale
sagens omkostninger, og Den Italienske
Republik har tabt sagen, ber det palegges
den at betale sagens omkostninger.

16 — Bachmann-dommen, navnt i fodnote 5, praemis 21 ff., o;
dom af 28.1.1992, sag C-300/90, Kommissionen mo
Belgien, Sml. I, s. 305, premis 14 i,
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VI — Forslag til afgerelse

40. Af de ovenneevnte grunde mener jeg, at Domstolen bor fastsld folgende:

»1)Den Italienske Republik har tilsidesat de forpligtelser, der pdhviler den i
henhold til artikel 12 EF og 49 EF, idet den har forbeholdt diskriminerende
seerpriser for adgangen til museer, sevaerdigheder, kunstsamlinger, arkzolo-
giske udgravninger, parker og serligt verdifulde haver tilhgrende det
offentlige, som ydes af lokale eller nationale, decentrale myndigheder,
udelukkende for italienske statsborgere eller udelukkende for personer, der
er bosat pd omrddet for de nzvnte myndigheder, der forvalter den
pagzldende kulturelle seveerdighed, og som er over 60 eller 65 &r, og idet
den har udelukket turister med statsborgerskab i andre medlemsstater eller
personer uden bopzl pd det nzvnte omride, som opfylder de samme
objektive aldersbetingelser, fra disse fordele.

2) Den Italienske Republik betaler sagens omkostninger.«
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