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FORSLAG TIL, AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
F.G. JACOBS

fremsat den 13. september 20011

1. Tribunale di Vicenza (Italien) har anmo-
det Domstolen om at afgore, om et organ
som det italienske Istituto nazionale per
’assicurazione contro gli infortuni sul
lavoro (statsanstalten for ulykkesforsikring,
herefter »INAIL«), som administrerer den
nationale ordning med obligatorisk forsik-
ring mod arbejdsskader og erhvervssyg-
domme, er en virksomhed, siledes at Fzl-
lesskabets konkurrenceregler finder anven-
delse. I bekrzftende fald ensker den fore-
leggende ret oplyst, om handvarkeres
obligatoriske medlemskab af INAIL udger
en tilsidesettelse af disse regler, iser
artikel 86 EF og artikel 82 EF.

2. Den foreliggende sag er den forste sag
vedrerende forbindelsen mellem konkut-
rencereglerne og en national ordning med
obligatorisk forsikring mod arbejdsskader
og erhvervssygdomme, De rejste sporgsmal
ligner dog de sporgsmal, der blev behandlet
i sagerne Poucet og Pistre2, FFSA m.fl.3,

1 — Originalsprog: engelsk.

2 — Dom af 17.2,1993, forenede sager C-159/91 og C-160/91,
Sml, 1, s, 637.

3 — Dom af 16,11,1995, sag C-244/94, Sml. 1, s, 4013.

Albany, Drijvende Bokken og Brentjens’4
samt Pavlov m.fL.5, som iszr vedrorte
alderspensionsordninger. Det centrale
sporgsmal er i det vasentlige, om ordnin-
gen, selv om den er fastsat ved lov, har
nogle af de samme grundleggende kende-
tegn som en privat forsikringsordning og
derfor er undergivet konkurrencereglerne,
eller om ordningen afviger fundamentalt
fra private ordninger, iser fordi det domi-
nerende kendetegn er social solidaritet,
saledes at ordningen ikke er undergivet
konkurrencereglerne.

National baggrund

Den nuveerende ordnings oprindelse

3. Den italienske ordning med obligatorisk
forsikring mod arbejdsskader og erhvervs-
sygdomme har sine redder i den sidste
fjerdedel af det nittende drhundrede. P4 det
tidspunkt kunne det voksende antal perso-
ner ramt af arbejdsskader (eller deres

4 — Domme af 21,9,1999, sa7g C-67/96, Albany, Sml. 1, s. 5751,
forenede sager C-115/97 —— C-117/97, Brentjens’, Sml, I,
s. 6025, og sag C-219/97, Drijvende Bokken, Sml. 1,s, 6121,

$ — Dom af 12,9,2000, forenede sager C-180/98 — C-184/98,
Sml. 1, s, 6451,
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arvinger, hvis skaderne var dedelige) alene
paberdbe sig de almindelige bestemmelser
om det civilretlige ansvar. De kunne derfor
kun opnd erstatning fra arbejdsgiveren,
hvis det kunne godtgeres, at han havde
handlet culpest. Men mange arbejdsskader
var resultatet af force majeure eller endog
uagtsomhed fra skadelidtes side og kunne
siledes ikke udlese nogen erstatning, Selv
hvis arbejdsskaden var en folge af arbejds-
giverens uagtsomhed, var det vanskeligt for
skadelidte at bevise dette, eller de undlod at
rejse sag for ikke at bringe deres stilling i
fare.

4. I denne situation var det generelt opfat-
telsen, at arbejdstagere og deres familier
burde veere bedre socialt beskyttet mod de
negative skonomiske konsekvenser af ska-
der, der opstir som falge af eller i forbin-
delse med farligt manuelt arbejde. Man
fandt ligeledes, at risikoen for en arbejds-
skade (erhvervsrisiko) principielt skulle
bezres af arbejdsgiveren, som oppeberer
lflorci:jenesten af den risikobetonede virksom-
ed.

5. Det blev dog hurtigt klart, at zndringer
af reglerne vedrerende civilretligt
ansvar — f.eks. anvendelse af omvendt
bevisbyrde, en serlig ordning for kontrakt-
ligt ansvar eller en ordning med objektivt
ansvar — i sig selv dels var utilstreekkelige
til at beskytte de skadelidte, som havde
forvoldt ulykken ved deres egen uagtsom-
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hed, dels i visse tilfelde lagde for stor en
byrde pa arbejdsgiverne.

6. Den ordning, der i sidste instans blev
valgt for at overvinde disse vanskeligheder,
var en ordning med forsikring mod arbejds-
skader, der alene blev finansieret af
arbejdsgiveren, som til gengeld blev fri-
taget fra civilretligt ansvar. Denne ordning
var en kompromislesning for sdvel arbejds-
givere som ansatte, idet

— ansatte ikke fik fuld erstatning for alle
skader forvoldt af en ulykke, men
modtog forsikringsydelser beregnet pa
grundlag af deres lon far skaderne, selv
ndr disse var selvforskyldt

— arbejdsgiverne skulle betale forsik-
ringspreemier ogsd til dekning af risi-
koen for skader forvoldt af skadelidte,
men blev til gengeld fritaget fra deres
erstatningsansvar og siledes fra for-
pligtelsen til at yde fuld erstatning i de
tilfelde, hvor det blev godtgjort, at de
havde handlet culpost©.

6 — En detaljeret beskrivelse af bdde den historiske baggrund og
en nuvzrende ordning findes i F. De Compardi o
P. Gualtierroti, L’assicurazione obbligatoria contro gl
infortuni sul lavoro e le_malattie ro;’;ssionali, diritto e
prgc;gium, 2. udgave, Giuffr¢ Editore, Milano, 1999,
s 3-14,
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7. Forsikringen var i begyndelsen frivillig,
men blev obligatorisk i 18987. Arbejds-
giveren kunne stadig frit vaelge forsikrings-
selskab, I 1933 tillagde lovgiver INAIL
eneretten til at administrere forsikringsord-
ningen &,

Den nuveerende ordning med obligatorisk
forsikring mod arbejdsskader og erhvervs-
sygdomme samt INAIL’s rolle

8.1 dag fremgdr det af den italienske
forfatnings artikel 38, at arbejdstagere
(lavoratori) har ret til ydelser, der er
tilpasset deres daglige fornedenheder, bl.a.
ved ulykke (infortunio) eller sygdom {ma-
lattia), og til en forsikring, der kan sikre
dem disse ydelser. Ifolge artikel 38, stk. 4,
skal disse og tilsvarende opgaver varetages
af organer og institutioner, der er oprettet
af eller integreret i staten. Ifolge stk, 5 er
privat bistand gratis.

9. De fleste af de detaljerede lovbestem-
melser om obligatorisk forsikring mod
arbejdsskader og erhvervssygdomme er
indeholdt i dekret nr. 1224 af 30. juni
1965 fra republikkens prasident, »Testo

7 — Lov nr. 80 af 17.3.1898,

8 — Kongeligt dekret nr, 264 af 23,3,1933, som blev til lov
nr. 860 af 29.6.1933. INAIL hed den gang INFAIL,

unico delle disposizioni per ’assicurazione
obbligatoria contro gli infortuni sul lavoro
e le malattie professionali« (samlede
bestemmelser om obligatorisk forsikring
mod arbejdsskader og erhvervssygdom-
me)?, med senere @ndringer (herefter »Te-
sto unico« eller »TU«). Der er indfert
vigtige nye bestemmelser ved lovdekret
nt. 38 af 23. februar 2000. Hovedsagen
vedrerer imidlertid perioder, der ligger for
ikrafttreedelsen af disse nye bestemmelser,
og jeg vil derfor ikke tage hensyn til disse.

10.1 Testo unico sondres der mellem
industrisektoren (artikel 1-204) og land-
brugssektoren (artikel 205-290), som er
genstand for en szrordning., Hvad angir
industrisektoren — som er den, der er tale
om i den foreliggende sag — fremgar det
af TU’s artikel 1, at alle, der udever
virksomhed, som lovgiver finder risikobe-
tonet {f.eks. vitksomhed, der udeves ved
brug af maskiner), skal vare forsikret.
Ifalge artikel 4, stk. 3, er hindvarkere
(artigiani), som sedvanligvis udforer
manuelt arbejde i deres respektive virk-
somheder, blandt de personer, der er
omfattet af forsikringen. I henhold til
artikel 9 er arbejdsgivere forpligtet til at
forsikre deres ansatte, ligesom selskaber er
forpligtet til at forsikre selskabsdeltagerne,
mens selvsteendige handverkere er forplig-
tet til selv at forsikre sig, nir den udevede
virksomhed henherer under de risikobeto-
nede former for virksomhed, der er naevnt i
artikel 1, og nir den person, der skal
forsikres, er nzevnt i artikel 4.

9 — GURI nr. 257 af 13.10.1965, supplemento ordinario.
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11. 1 henhold til TU’s artikel 126 skal
ordningen med obligatorisk forsikring
mod arbejdsskader og erhvervssygdomme
i industrisektoren administreres af
INAIL 10,

12. INAIL er et offentligretligt organ med
status som juridisk person og selvstzndig
administration 11, INAIL har serlige befo-
jelser til at kontrollere, om arbejdsgiverne
opfylder deres forpligtelser, og om personer
ramt af arbejdsskader og erhvervssyg-
domme folger deres behandlinger 12, Ud
over at administrere forsikringsordningen
er INAIL ogsd involveret i andre aktiviteter
som f.eks. forebyggelse af ulykker (f.eks.
gennem oplysningskampagner), admini-
stration af specialiserede databaser om
arbejdsskader, en rzkke initiativer med
henblik pd revalidering og reintegrering af
skadelidte (f.eks. gennem et protesecenter
og et net af revalideringscentre) samt social
bistand. Ifalge artikel 55 i lov nr. 88 af
9. marts 1989 om »omstrukturering« af
INAIL13 gkal INAIL klassificeres som
offentligt tjenesteydelsesorgan, der er
underlagt Arbejds- og Socialministeriets
tilsyn. Naevnte lov bestemmer desuden, at
INAIL skal udfere de opgaver, som organet
er tillagt, ud fra »driftsekonomiske kriteri-

10 — I henhold til Testo unicos artikel 127 skal et begranset
antal arbejdstagerkategorier i industrisektoren (f.eks. stats-
banernes ansatte) forsikres i andre organer, der ogsd har et
monopol efter loven pa deres omrdder, Ifﬁige Testo unicos
artikel 256 skal arbejdstagere i landbruget forsikres hos
INAIL,

11 — Artikel 1 i kongeligt dekret nr. 1280 af 28.9.1933 (GURI
nr, 239 af 13,10,1933),

12 — INAIL henviser i denne forbindelse til TU’s artikel 21, 26,
95, 106 og 138.

13 — GURI nr. 60 af 13.3.1989, supplemento ordinario.
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er« (criteri di economicita e di imprendito-
rialitd), idet det selvsteendigt kan tilpasse
sin egen organisation ud fra hensynet til
effektiv og rettidig inddrivelse af bidrag og
udbetaling af ydelser, og idet det skal
forvalte sin formue, herunder fast ejendom,
pa en sidan made, at der sikres et passende
okonomisk afkast. Regeringen skal udeve
sin kontrol af og sit tilsyn med INAIL’s
arbejde med dette formil for gje.

Forsikringsydelser

13. De vigtigste INAIL-ydelser i henhold til
forsikringsordningen for industrisektoren
er:

— dagpenge for midlertidig uarbejdsdyg-
tighed

— en mdénedlig pension ved vedvarende
uarbejdsdygtighed

— en manedlig efterladtepension og et
engangsbelab til dekning af begravel-
sesomkostninger i tilfelde af ded.
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14, Retten til dagpenge anerkendes i til-
fzelde af en skade eller sygdom, der med-
forer fraver fra arbejdet i over tre dage.
Dagpenge betales fra og med den fjerde dag
efter skadens eller sygdommens opstden og
lige s& lenge, som uarbejdsdygtigheden
varer. For de forste 90 dage udger dag-
pengene 60% og derefter 75% af den
gennemsnitlige daglige indkomst i de sidste
15 dage for arbejdets opher.

15, Den méinedlige pension ved vedvarende
uarbejdsdygtighed udger en vis procentdel
af indkomsten i dret for arbejdsopheret.
Den pagzldende procentsats fastsettes ud
fra graden af den varige erhvervsevnened-
sxettelse og en yderligere faktor, der er
fastsat i TU. Hvad angir indkomsten i det
ar, der ligger forud for arbejdsopharet,
bestemmer TU’s artikel 116, stk. 3, at der
kun kan tages hensyn til indkomster, der
ligger inden for et vist interval mellem en
maksimums- og en minimumsindkomst,
Maksimumsindkomsten svarer til en natio-
nal gennemsnitsindkomst, der er fastsat ved
ministerielt dekret, forhsjet med 30%,
mens minimumsindkomsten svarer til den
samme gennemsnitsindkomst minus 30%.
For 1999 fastsatte det relevante dekret
f.eks. den 4rlige maksimums- og minimum-
sindkomst, der skulle tages hensyn til, til
henholdsvis ca. 19 850 EUR og 10 690
EUR.

16. Efterladtepensionen udger en vis pro-
centdel (f.eks. 50% for den efterlevende
zgtefelle) af afdedes indkomst for skaden

eller sygdommen. Disse indkomster skal
fastleegges efter samme principper som
dem, der er beskrevet i punkt 15.

17. Niveauerne for disse tre ydelser regule-
res regelmessigt i takt med stigningerne i
gennemsnitsindkomsterne.

18. T henhold til princippet om automatisk
udbetaling af ydelser (TU’s artikel 67) er
den pageldende person dakket af forsik-
ringen, ogsd selv om arbejdsgiveren ikke
har opfyldt sin pligt til at anmelde det
pagzldende ansazttelsesforhold ogfeller
betale forsikringsbidragene. Det fremgar,
at denne automatik i henhold til en lov af
1997 i princippet ikke lengere geelder for
selvstzendige erhvervsdrivende fra og med
den 1, januar 1998. Men da hovedsagen
vedrerer perioder, der ligger for lovaendrin-
gen, vil jeg ikke tage denne endring i
betragtning,.

Forsikringsbidrag

19. Forsikringsydelserne finansieres gen-
nem Dbidrag betalt af arbejdsgivere eller
selvstzendige erhvervsdrivende, som er
dakket af den obligatoriske forsikring.
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20. Ordningen for landbrugssektoren fun-
gerer efter omfordelingsmetoden. Dvs. at
INAIL hvert ar opkraver de bidrag, der er
nedvendige til at dekke de udgifter (ydel-
ser, pensioner), som forventes at opstd i
rets lob (TU’s artikel 262). De skyldige
bidrag fastseettes ved ministerielt dekret
(TU’s artikel 257). Hvis der opstar betyde-
lige underskud, synes en statsfinansiering
sikret (TU’s artikel 263).

21. Hvad angdr industrisektoren indferer
TU’s artikel 39, stk. 2, en sikaldt »kapita-
liseret fordelingsordning« (ripartizione dei
capitali di copertura), hvorefter bidragene
fastseettes arligt, sdledes at de kan dekke
alle udgifter, der opstir som folge af
arbejdsskader, der er sket i Iobet af aret,
dvs. sivel ydelser af kortere varighed som
den kapitaliserede vaerdi af den pension,
disse skader udleser. Med henblik pi
beregningen af kapitalverdien af pensioner
skal INAIL foreleegge vedkommende mini-
ster aktuartariffer til godkendelse (TU’s
artikel 39, stk. 1). De midler, der opkraves
for at deekke kapitalvaerdien af fremtidige
pensioner, udgar en teknisk reserve. Denne
reserve skal forvaltes af INAIL pi en sddan
made, at der opnas det nadvendige over-
skud til at finansiere pensioner og ydelser,
uden at dette gir ud over ordningens
okonomiske stabilitet. Det stir ikke klart,
om de regelmessige reguleringer af forsik-
ringsydelserne pa grundlag af stigningerne i
gennemsnitsindkomsterne 14 i det vesent-
lige finansieres gennem afkast af investe-

14 — Se punkt 17 ovenfor.
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ringer af den tekniske pensionsreserve 3
eller ved forhaijelse af de labende bidrag 16.
Det forekommer sandsynligt, at de pagel-
dende reguleringer finansieres gennem en
kombination af begge elementer 17,

22.1 henhold til TU’s artikel 41 beregnes
de ansattes bidrag som en vis procentdel af
deres lon 18. Procentsatsen (tasso) afhenger
af den gennemsnitlige risiko ved de aktivi-
teter, der udeves af den virksomhed, hvori
de arbejder. Den siledes fastsatte procent-
sats kan sndres for enkelte virksomheder
(tasso specifico aziendale), hvis disse kan
godtgare, at deres aktiviteter som folge af
f.cks. sikkerhedsforanstaltninger er forbun-
det med en risiko, der er mindre end
gennemsnitsrisikoen pd nationalt plan.

23. Bidragsberegningen for selvsteendige
hindvzerkere er reguleret i TU’s artikel 42
samt for den i hovedsagen omhandlede
periode i ministerielt dekret af 21. juni
198819, De selvsteendige hdndvaerkeres
virksomhed er opdelt i ti grupper efter
risikograd. For hver risikogruppe fastsattes
serlige enhedspreemier (premi speciali uni-
tari). Disse saerlige enhedspraemier beregnes
ud fra den teoretiske risiko ved den pagel-

15— g De:s Sompardi, P. Gualtierotti, nevat ovenfor i fodnote
, 5. 54,

16 — Dette synes at vare den holdning, den italienske regering
og INAIL har indtaget i deres respektive indleg.

17 — Se Achille D’Arenzo, «Particolarita e caratteristiche delle
modalitd di finanziamento nell’ assicurazione contro ?li
infortuni sul lavoro», Rivista degli infortuni e delle
malattie professionali, 1997 1, s. 631,

18 — De detaljerede regler findes i et ministerielt dekret af
18.6.1988 (GURI nr. 152 af 30.6,1988, supplemento
ordinario),

19 — GURI nr. 151 af 29.6,1988.
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dende virksomhed og den indkomst, der er
opgivet af den pigeldende hindverker.

24, Det fremgir af TU og akterne i sagen,
at der ved beregningen af bidrag tages
hensyn til al indkomst, der ligger over den
laveste lovbestemte mindstelon.

25. 1 henhold til TU’s artikel 41 og 42
bliver storrelsen af sdvel ansattes som selv-
steendige hdndveerkeres forsikringsbidrag
godkendt (approvato) ved ministerielt de-
kret pa grundlag af en beslutning (delibera)
vedtaget af INAIL. INAIL har forelagt
Domstolen en skrivelse fra den minister,
der var kompetent i 1981, hvori ministeren
nzgtede at godkende INAIL’s beslutning
om nye serlige enhedsprazmier for hind-
vaerkere og opfordrede INAIL til at over-
veje de foresldede tariffer p& ny og foretage
de n@dvendige justeringer,

Statistik

26. Det fremgar af statistikker, der er
offentliggjort af INAIL 29, at INAIL i 1999
anvendte ca. 3 500 mio. EUR pa pensioner
foranlediget af vedvarende uarbejdsdygtig-
hed, ca. 1 000 mio. EUR p4 efterladtepen-
sioner og ca. 500 mio. EUR pé ydelser i

20 — SeArsberetningen for 1999, der er offentliggjort pd
INAIL’s websted.

tilfelde af midlertidigt, men fuldsteendigt
tab af erhvervsevnen. For 2001 forudser
INAIL?2! indteegter fra forsikringspreemier
pd ca. 6 175 mio. EUR, udgifter til
forsikringsydelser pd 5 410 mio. EUR,
udgifter til andre foranstaltninger (forebyg-
gelse, sundhedspleje, revalidering) pad 284
mio. EUR samt administrative omkostnin-
ger pd 692 mio. EUR,

Hovedsagen og forelxggelseskendelsen

27. Ved kendelse af 30. december 1998
pélagde Pretore di Vicenza virksomheden
Cisal di Battistello Venanzio & C. Sas
(herefter »Cisal di Battistello Venanzio«
eller »sagsegeren«) at betale INAIL et
beleb pd 6 606 890 ITL til deekning af de
ikke-betalte forsikringsbidrag for komple-
mentaren (socio accomandatario), Batti-
stello, for perioden 1992-1996. Det frem-
gar af Dbetalingspalegget, at Battistello
ifolge gzldende regler?? i sin egenskab af
h&ndvarker (artigiano), som udferte manu-
elt arbejde i sin egen virksomhed, burde
have varet forsikret hos INAIL mod
arbejdsskader.

28. Cisal di Battistello Venanzio har i
hovedsagen anfegtet betalingspdlegget
ved Tribunale di Vicenza og gjort gelden-

21 — Sc prognosen for 2001 pd samme websted.
22 — Se punkt 10 ovenfor.
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de, at Battistello har varet forsikret mod
arbejdsskader hos et privat forsikringssel-
skab siden 1986. Forsikringen dakker
specifikt hans arbejde som selvsteendig
hindvarker, der udferer manuelt arbejde
med forarbejdning af tree og anvender
motordrevne maskiner. Sagsegeren har
endvidere anfort, at de bestemmelser, som
ligger til grund for selskabets forpligtelse til
at forsikre sig hos INAIL mod de samme
risici, er i strid med Fellesskabets konkur-
renceregler, idet der med urette opretholdes
et monopol for INAIL, som herved forledes
til at misbruge sin dominerende stilling.
Sagsogeren har endvidere anfort, at ifolge
en udtalelse af 9. februar 1999 fra den
italienske konkurrencestyrelse 23 frembyder
INAIL’s aktiviteter ikke sddanne elementer
af solidaritet, at det pd grundlag af Dom-
stolens retspraksis kan udelukkes, at den af
INAIL udevede vitksomhed er af oko-
nomisk karakter.

29, Ifolge den forelzeggende ret har INAIL
visse kendetegn, som efter dens opfattelse
er vanskelige at forene med begrebet virk-
somhed som omhandlet i de fellesskabs-
retlige konkurrenceregler. Den forelaeg-
gende ret har herved henvist til ydelsernes
automatiske udbetaling, selve den obliga-
toriske tilslutning til INAIL, og at INAIL
ikke har ekonomisk vinding for gje. Den
har ikke desto mindre fremhzevet, at der i
denne sag er fremherskende elementer, som
er typiske for organer, der udelukkende
udover okonomisk virksomhed. Den har
nzvnt den nzre sammenheeng mellem
risiko og bidrag, INAIL’s forpligtelse til at

23 — Bolletino nr. 4 af 15.2.1999, s, 57.
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udpve sin virksomhed i overensstemmelse
med »driftsekonomiske principper « 24 samt
den omstzndighed, at den italienske lovgi-
ver ved to lejligheder 25 har betragtet privat
obligatorisk forsikring mod arbejdsskader
som et gyldigt alternativ til den af INAIL
ydede dxkning, i hvert fald i en overgangs-
periode.

30. Den forelggende ret finder tillige, at
den italienske lovgivning kan vare i strid
med artikel 86 EF og artikel 82 EF, idet der
foreskrives en obligatorisk tilslutning til
INAIL for selvstzndige hindvearkere, selv
om de allerede er forsikret hos et privat
forsikringsselskab. Endvidere skulle ophee-
velsen af den obligatoriske tilslutning for
hindveerkere, som allerede er forsikret
andetsteds, ikke hindre INAIL i at udfere
de ovrige szrlige opgaver, som organet er
blevet tillagt af den italienske lovgiver.

31. Den forelzeggende ret har derfor beslut-
tet at forelegge Domstolen folgende to
przjudicielle sporgsmal:

»Er et offentligt, ikke-erhvervsdrivende
forsikringsorgan som f.eks. INAIL, som
har fiet eneret til at administrere en
tvungen forsikring mod arbejdsskader og

24 — Se punkt 12 ovenfor.

25 — Tribunale henviser til artikel 1 i lov nr, 413 af 15.4.1965,
som vedrerer handvarkere, og artikel 8 i lov nr, 91 af
1981, som vedrorer professionelle sportsudevere.
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erhvervssygdomme p3 grundlag af sko-
nomiske og driftsekonomiske kriterier,
som udbetaler ydelser pd grundlag af et
princip om delvis automatik (der sikrer
forsikringsdekning for lenmodtagere,
men — med virkning fra 1998 — ikke
for selvstendige erhvervsdrivende), ogsd
safremt arbejdsgiveren undlader at betale
preemierne, og som beregner preemierne pa
grundlag af, hvilken risikogruppe det for-
sikrede arbejde befinder sig i, en virksom-
hed som omhandlet i traktatens artikel 81
ff.?

Safremt det forste sporgsmal besvares
bekrazftende, er der da tale om tilsideszet-
telse af artikel 86 EF og artikel 82 EF, nir
det pageldende offentlige organ ogsa
opkrever premier, sifremt den berorte,
konkret en selvsteendig erhvervsdrivende
(hdndverker), allerede er forsikret hos et
privat forsikringsselskab mod de samme
risici, som han ville blive deekket imod ved
at tilslutte sig det pigeeldende organ?«

32. Cisal di Battistello Venanzio, INAIL,
den italienske regering og Kommissionen,
som alle var representeret i retsmodet, har
indgivet skriftlige indleg.

Indledende indsigelser

33, INAIL har for det forste anfert, at
sporgsmélene ikke kan antages til realitets-

behandling, idet den forelzeggende rets tvivl
skyldes, at princippet om automatisk udbe-
taling af forsikringsydelser er blevet ophee-
vet for selvstendige hindvarkere pr.
1. januar 1998. Da hovedsagen vedrarer
perioden 1992-1996, vil en prejudiciel
afgorelse baseret pa denne lovendring ikke
pavirke hovedsagen.

34. Jeg finder, at denne argumentation er
baseret pa en fejlfortolkning af de forelagte
sporgsmal. Den pageldende lovendring er
nevnt dels i indledningen til foreleeggelses-
kendelsen, som beskriver den nationale
retlige baggrund, dels som et af flere
elementer, der giver anledning til det forste
sporgsmal 26, Nir den foreleggende ret
forklarer, hvorfor INAIL efter dens opfat-
telse skal anses for en vitksomhed, nzvner
den end ikke den pagzldende @ndring?7,
Der er sdledes intet, der tyder pd, at den
forelzeggende rets tvivl alene »skyldes«
denne @ndring. Under alle omstendigheder
vil jeg som allerede nzevnt i betragtning af
det tidsrum, hovedsagen vedrarer, ikke tage
hensyn til zendringen i min gennemgang 28,

35. For det andet synes INAIL at gore
geldende, at selv hvis Domstolen skulle
besvare de to spergsmal bekreeftende, kan
den forelzggende ret ikke tilsidesztte de
nationale bestemmelser, som giver INAIL

26 — Se pramis 6-9 i forcleggelseskendelsen same ordlyden af
det forste pracjudiciclle sporgsmal,

27 — Przemis 12 og 13 i foreleggelseskendelsen.
28 — Se punkt 18 ovenfor,
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det monopol efter loven, der er tale om i
den foreliggende sag. Dels fordi det — i
betragtning af INAIL’s sociale form3l og
offentligretlige status — er artikel 86,
stk. 2, EF, og ikke artikel 86, stk. 1, EF,
der finder anvendelse. Dels fordi den fore-
leggende ret ikke selv kan vedtage de
bestemmelser, der er nedvendige for at
sikre en effektiv social beskyttelse i et
system med flere end én forsikringsgiver.
Dels fordi det fremgér af artikel 86, stk. 3,
EF, at det ikke er de nationale retter, men
Kommissionen, der har kompetence til at
pase overholdelsen af artikel 86 EF.

36. Her skal jeg blot pipege, at sporgs-
mélet om anvendeligheden af artikel 86,
stk. 2, EF er et realitetssporgsmal, som jeg
vil behandle nedenfor, og at artikel 86,
stk. 1, EF, sammenholdt med artikel 82 EF
har direkte virkning2?, Artikel 86, stk. 1,
EF kan detfor anvendes af enhver national
ret og ikke alene af Kommissionen.

Det forste sporgsmal: kvalificering af
INAIL som virksomhed

37. Den foreleggende tet ansker med sit
forste spargsmal at fa oplyst, om et organ

29 — Se f.eks. dom af 10.12,1991, sag C-179/90, Merci
convenzionali Porto di Genova, Sml. I, s, §889, praemis 23,
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som INAIL, der administrerer den italien-
ske ordning med obligatorisk forsikring
mod arbejdsskader og erhvervssygdomme,
skal anses for en virksomhed som omhand-
let i EF-traktatens konkurrenceregler.

38. Ifolge fast retspraksis omfatter begrebet
virksomhed inden for konkurrenceretten
enhver enhed, som udever gkonomisk virk-
somhed, uanset denne enheds retlige status
og dens finansieringsmdde 30, Det afgo-
rende kriterium er, om den pigeldende
enhed udever virksomhed, der bestdr i at
udbyde goder og tjenesteydelser pd et
bestemt marked, og som, i det mindste
principielt, kunne udeves af en privat virk-
somhed med vinding for gje 31. Hvad angar
kvalificeringen af forsikringsordninger med
et socialt formal fremgar det af parternes
indlzg, at de alle er enige om, at dommene
i sagerne Poucet og Pistre, FFSA m.fl.,
Albany, Drijvende Bokken og Pavlov
m.fl. 32 har serlig relevans.

39. I Poucet og Pistre-dommen 33 har Dom-
stolen fastsldet, at visse franske organer,

30 — Se dom af 23.4.1991, sag C-41/90, Hofner og Elser, Sml. I,
s. 1979, premis 21.

31 — En fyldigere redegorelse for Domstolens praksis angaende
virksomhedsbegrebet findes i mit forslag til afgorelse i
Albany-, Drijvende Bokken- og Brentjens’-sagerne, naevnt i
fodnote 4, punkt 311-314, samt i mit nyere forslaﬁ til
afgerelse af 17.5.2001 i Ambulanz Glckner-sagen (dom
af 25.10.2001, sag C-475/99, Sml. I, s. 8137), punkt 67.

32 — Ngzvnt i fodnote 2-5.
33 — Nevat i fodnote 2.
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som varetager administrationen af ordnin-
gen med forsikring mod udgifter ved syg-
dom og moderskab for selvstzndige
erhvervsdrivende, der ikke er beskzftiget
inden for landbruget, samt ordningen ved-
rerende alderdomsforsikring for handver-
kererhvervene, ikke skal kvalificeres som
virksomheder. Domstolen fremhaevede, at
disse organer har en rent social funktion og
udever en virksomhed, som bygger pa
princippet om national solidaritet, og ikke
drives med vinding for oje, samt at de
udbetalte ydelser var lovbestemte ydelser,
som ikke afhanger af de indbetalte bidrags
storrelse.

40. 1 FFSA m.fl.-dommen 34 har Domstolen
tydeliggjort og praciseret sin praksis og
fastsldet, at et fransk organ uden vinding
for aje, der forvalter en frivillig ordning til
supplement af en alderdomsforsikringsord-
ning for selvstendige landbrugere, skal
kvalificeres som virksomhed,

41, I dommen sammenfattede Domstolen
forst sin tidligere afgorelse i Poucet og
Pistre-sagen og tillagde retrospektivt fal-
gende kendetegn ved de organer, der var
berert af sagen, serlig betydning3%: ord-
ningerne bestod af lovpligtige sociale sik-
ringsordninger, der byggede pa et solidari-
tetsprincip; i henhold til ordningen ved-
rorende syge- og moderskabsforsikring
udbetaltes der identiske ydelser til medlem-

34 — Neavnt i fodnote 3.
35 — Se dommens pracmis 15,

metne, mens disses bidrag afhang af ind-
komsten; alderspensionerne i henhold til
alderdomsforsikringsordningen finansiere-
des af arbejdstagere, der var i beskzftigelse;
pensionsrettighederne, der var fastsat i
henhold til lov, var ikke proportionale
med de forsikringsbidrag, der var indbetalt;
ordninger, der gav overskud, bidrog til
finansieringen af ordninger, der havde
pkonomiske vanskeligheder,

42, Herefter gennemgik Domstolen den
pigeeldende pensionsordning og fremhzve-
de, at ordningen var frivillig, at den byg-
gede pa et kapitaliseringsprincip, samt at de
ydelser, ordningen gav ret til, udelukkende
afhang af de indbetalte medlemsbidrag
samt af de skonomiske resultater af for-
valtningsorganets investeringer. De elemen-
ter af solidaritet, ordningen indeholds,
ordningens sociale formal og den omstaen-
dighed, at ordningen ikke havde vinding for
oje, kunne ikke fratage den virksomhed,
organet udovede, dens okonomiske karak-
ter, Selv om disse elementer kunne gore
organets tjenesteydelser mindre konkurren-
cedygtige end tilsvarende tjenesteydelser fra
private forsikringsselskaber, forhindrede de
ikke den pageldende virksomhed i at blive
betragtet som ekonomisk virksomhed. Et
andet sporgsmal var, om disse begreens-
ninger kunne pdberabes f.eks. som begrun-
delse for at tillegge det pdgeldende organ
visse eksklusive rettigheder,
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43.1 de tre parallelle domme i sagerne
Albany, Drijvende Bokken og Brentjens’ 3¢
og den efterfolgende Pavlov m.fl.-dom 37
bekreftede Domstolen de principper, der
var blevet knaesat i FFSA m.fl.-dommen, og
fastslog, at nederlandske pensionsfonde,
der administrerer tilleegspensionsordninger
for arbejdstagere og speciallzeger, skulle
kvalificeres som virksomheder. Domstolen
fremhzevede, at det var fondene selv, der
fastsatte storrelsen af bidragene og ydel-
serne, og at de fungerede efter kapitalise-
ringsprincippet. Storrelsen af ydelserne
afhang siledes af de gkonomiske resultater
af de foretagne investeringer. Hverken det
forhold, at fondene ikke handlede med
gevinst for oje, at de forfulgte et socialt
formil, investeringsrestriktionerne eller
-kontrollerne eller de forskellige elementer
af solidaritet, der var indbygget i ordnin-
gen, kunne bergve de pigzldende fonde
deres status som virksomheder i konkur-
rencereglernes forstand, men kunne even-
tuelt begrunde deres eksklusive rettigheder.

44,1 den foreliggende sag har Cisal di
Battistello Venanzio gjort gzldende, at
INAIL pa baggrund af retspraksis ma
kvalificeres som en virksomhed. De forsik-
ringsydelser, som INAIL tilbyder hindveer-
kere, er fuldt ud sammenlignelige med de
ydelser, der tilbydes af et privat forsikrings-
selskab: Ydelserne finansieres udelukkende
gennem bidrag, der fastszttes pd grundlag
af risikograden. Endvidere er der en ner
sammenhang mellem de betalte bidrag og

36 — Neavnt i fodnote 4.
37 — Neevnt i fodnote 5.
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de udbetalte ydelser, for s& vidt som de
begge udger en procentdel af skadelidtes
indkomst, og endelig er INAIL forpligtet til
at forvalte den forsikringsordning, som det
har ansvaret for, pd ekonomisk rentabel
vis. Hverken det sociale formdl eller det
forhold, at organet ikke arbejder med
ekonomisk vinding for gje, eller de enkelte
elementer af solidaritet i ordningen kan
fijerne den altovervejende pkonomiske
karakter af INAIL’s virksomhed.

45, INAIL, den italienske regering og Kom-
missionen har derimod anfert, at INAIL
ikke kan kvalificeres som en virksomhed.
De har i det vesentlige fremfort folgende
argumenter:

— INAIL er en offentligretlig institution,
som ikke alene tilbyder forsikring, men
ogsa deltager i forebyggende virksom-
hed, revalidering og social bistand, og
som ved den italienske forfatning har
féet tillagt en almennyttig opgave.

— Den forsikringsordning, INAIL admi-
nistrerer, kan ikke sammenlignes med
en privat forsikringsordning, idet f.eks.
ydelserne ikke direkte afhenger af
bidragene.
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— Da ydelserne og bidragene enten er
forudfastsat ved lov eller bliver noje
kontrolleret af regeringen, er der ikke
risiko for en overtradelse af konkur-
rencereglerne.

— Forsikringsordningen er kendetegnet
ved stzrke elementer af solidaritet
(f.eks. automatisk udbetaling af ydel-
ser), som et privat forsikringsselskab

ikke kan tilbyde.

Irrelevante forhold

46. Efter min opfattelse fremgdr det af
Domstolens praksis, iser af ovennavnte
domme, at der ved kvalificeringen af INAIL
ikke kan tages hensyn til, at det er et
offentllgretllgt organ, der 1kke handler med
gevinst for gje, og som forfelger et socialt
formdl. Om disse forhold eventuelt kan
hjzlpe med til at begrunde, at INAIL
tillegges eksklusive eller szrlige rettigheder
i henhold til artikel 86, stk. 2, EF er et
andet sporgsmil. Disse forhold har dog
intet at gore med sporgsmélet om, hvorvide
INAIL’s forsikringsvitksomhed skal eller
ikke skal anses for skonomisk virksomhed.

47. Der kan ej heller tages hensyn til, at
INAIL’s opgaver er fastlagt ved den itali-

enske forfatning. Konkurrencereglerne skal
anvendes p4 en ensartet made i hele Felles-
skabet. En given enheds retlige status efter
national ret kan siledes ikke pdvirke kva-
lificeringen af dens virksomhed.

48. At INAIL sidelobende med sin forsik-
ringsvirksomhed deltager i forebyggende
virksomhed, revalidering og social bistand
er ligeledes irrelevant. Virksomhedsbegre-
bet er relativt siledes at forstd, at en given
enhed kan anses for en virksomhed for si
vidt angr en del af dens virksomhed (f.eks.
forsikring), ogsd selv om en anden del af
enhedens virksomhed eventuelt ikke er
omfattet af konkurrencereglerne (f.eks.
forebyggelse, revalidering og social
bistand) 38, Under alle omstendigheder
synes de sidstneevnte aktiviteter skonomisk
set at vere meget mindre vasentlige end
forsikringsvirksomheden 32,

49. Argumentet om, at virksomhedsbegre-
bet er relativt, geelder ogsd hvad angir
INAIL’s serlige befojelser 40, Selv om
INAIL kan anses for at handle som offent-
lig myndighed, dvs. uden for konkurrence-
reglernes rakkevidde, ndr den paberdber
sig disse befojelser, berorer dette ikke

38 — Se mit forslag til afgorelse i Ambulanz Glockner-sagen,
nevat i fodnote 31, punkt 72, og de dér citerede
henvisninger.

39 — Se punke 26 ovenfor,
40 ~— Se punkt 12 og fodnote 12 ovenfor.
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kvalificeringen af INAIL’s forsikringsvirk-
somhed.

Karakteren af INAIL’s virksombed

50. Derimod tillegger Domstolen karakte-
ren af de tilbudte forsikringsydelser stor
betydning. I overensstemmelse med rets-
praksis om virksomhedsbegrebet md det
derfor undersages, om de af INAIL tilbudte
forsikringsydelser er af en sidan art, at de i
det mindste i princippet kunne vzre tilbudt
af et privat forsikringsselskab.

51. Cisal di Battistello Venanzio piberdber
sig artikel 55 i lov nr. 88 af 9. marts 1989,
hvorefter INAIL skal administrere forsik-
ringsordningen efter »driftsekonomiske
principper« og skal forsege at sikre »et
passende gkonomisk afkast«. Efter sagse-
gerens opfattelse viser dette, at INAIL
udever gkonomisk virksomhed.

52. Jeg er ikke overbevist af dette argu-
ment. De fleste offentlige myndigheder skal
handle efter princippet om god forretnings-
skik, hvilket indebzrer en forpligtelse til at
minimere omkostningerne og eventuelt
maksimere indtagterne f.eks. gennem en
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effektiv inddrivelse af administrationsgeby-
rer. En lovfastet forpligtelse til at ned-
bringe omkostninger og maksimere indtaeg-
ter er derfor ikke i sig selv tilstraekkelig til
at godtgare, at INAIL’s virksomhed har
gkonomisk karakter.

53. INAIL og den italienske regering har
gjort geldende, for det forste at INAIL’s
forsikringsordning er atypisk, idet

— ydelserne udbetales, selv ndr skadelidte
har handlet uagtsomt

— ordningen sikrer udbetaling af penge-
ydelser, som beregnes pd grundlag af
skadelidtes indkomst og ikke pa grund-
lag af skadens omfang ‘

— ydelserne ikke alene dekker umiddel-
bare og direkte skader, men ogsd de
mere indirekte skonomiske konsekven-
ser af en ulykke,
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54, Jeg kan ikke se, hvorfor de tre pibe-
rabte forhold skulle vezre atypiske for
forsikringsvirksomhed. Disse forhold mar-
kerer blot forskellen mellem den forsik-
ringsordning, der er tale om i den forelig-
gende sag, og en alternativ ordning efter de
almindelige bestemmelser om civilretligt
ansvar, Forsikring mod arbejdsskader blev
netop indfert for at overvinde ulemperne
ved disse bestemmelser4!, Det md ogsa
erindres, at det i flere medlemsstater er
private forsikringsselskaber, der tilbyder
{obligatorisk) forsikring mod arbejdsska-
der, der finansieres af arbejdsgiverne 42,

55. INAIL, den italienske regering og Kom-
missionen har for det andet gjort geldende,
at ydelserne fra INAIL finansieres enten
helt (i landbrugssektoren) eller i hvert fald
delvis (i industrisektoren) efter omfor-
delingsprincippet.

56. Efter min opfattelse kan et privat for-
siktingsselskab ikke tilbyde en pensions-
mdning, som er baseret pid omfordelings-
princippet, idet ingen ville veere villige til at
finansiere andres nuvzrende pensioner
uden at have sikkerhed for, at den nzste
generation ogsd ville gore det 43,

41 — Sc punkt 3-6 ovenfor.
42 — Sc f.cks. den belgiske ordning,
00, sag C-206/98,
Sml 1, 5. 3509.
43 — Sc punkt 338 i mit forslag til afgorelse i Albany-sagen,
naevat i fodnote 4

der er omhandlet i dom af
ommissionen mod Belgien,

57. Af lignende grunde synes den forsik-
ringsordning, INAIL administrerer i land-
brugssektoren, ikke at vere en vicksomhed,
der ville kunne udeves af et privat forsik-
ringsselskab. Arbejdstagere, der i dag arbej-
der i landbrugssektoren, synes at finansiere
de nuvarende pensioner direkte uden at
have sikkerhed for, at der i fremtiden vil
vaere et tilsvarende antal arbejdstagere i den
sektor, der vil kunne finansiere deres pen-
sioner i tilfelde af arbejdsskader eller
erhvervssygdomme. At staten synes at sikre
otdningens finansiering i tilfelde af under-
skud og direkte fastseetter storrelsen af
bidragene, er en yderligere indikation af,
at den forsikring, der tilbydes i denne
sektor, ikke kan anses for skonomisk virk-
sorﬂled som omhandlet i Domstolens prak-
sis 44,

58. Det skal dog erindres, at ydelserne i
industrisektoren fuldt ud finansieres ved
bidrag, og at bidragene er beregnet siledes,
at de dekker alle forventede udgifter (her-
under de langfristede pensionsforpligtelser)
som folge af de ulykker, der er forudset i
lebet af dret. Hojere ydelser pd linje med
stigningerne i gennemsnitsindkomsterne
synes at blive finansieret dels ved at inve-
stere den tekniske reserve, dels gennem
bidragsforhajelser. Den generelle finansie-
ringsfilosofi, der ligger bag ordningen i
industrisektoren, forekommer siledes ikke
at afvige meget fra de principper, der folges
af private forsikringsselskaber,

44 — Sc punkt 20 ovenfor,
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59. INAIL og den italienske regering har
for det tredje heevdet, at bidragene ikke er
systematisk proportionale med risikoen,
idet visse specifikke risici (sdsom de, der
er forbundet med asbest eller stej) delvis
beeres af andre sektorer.

60. Jeg er enig i, at en sidan delvis omfor-
deling af risici indebzerer en vis solidaritet
mellem sektorer, Ordningens finansierings-
side synes ikke desto mindre overvejende at
bygge pi en risikoanalyse. Ifolge de bestem-
melser, der er ssmmenfattet ovenfor, bereg-
nes bidragene for sdvel ansatte som selv-
steendige erhvervsdrivende normalt kun pé
grundlag af den risiko, der er forbundet
med den pageldende virksomheds aktivite-
ter, og den forsikredes indkomst. Hvad
angdr ansatte sker der endog en vurdering
af den konkrete risiko i hver virksomhed
for at kunne beregne en specifik bidrags-
sats. Finansieringen af ordningen synes
sdledes at folge samme principper som
f.eks. et privat automobilforsikringssel-
skab, som vagter premien efter risiko-
graden,

61. INAIL, den italienske regering og Kom-
missionen har for det fjerde havdet, at de
individuelle ydelser ikke har direkte sam-
menhzng med bidragene.

62. Efter min opfattelse er et af de vaesent-
lige kendetegn ved privat forsikring, at
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bidrag og ydelser er forbundet med hinan-
den ikke alene pa det overordnede plan
(summen af ydelser skal finansieres af
summen af bidrag), men ogsa pa individuelt
plan. En forsikret (eller tredjemand, der
betaler bidrag for den forsikrede) vil kun
vaere villig til at betale bidrag, hvis han til
gengzld kan forvente udbetaling af ydelser,
der er proportionale med de indbetalte
bidrag. P4 et frit marked kan ingen privat
virksomhed f.eks. administrere en sygesik-
ringsordning, hvor bidragene er proportio-
nale med indkomsten, mens ydelserne er
identiske for alle forsikrede 43,

63. Det skal erindres, at sdvel ydelserne fra
INAIL som bidragene i den foreliggende
sag beregnes ud fra indkomsten 46, Juridisk
set er der siledes ingen direkte forbindelse
mellem bidrag og ydelser.

64. Cisal di Battistello Venanzio har imid-
lertid gjort galdende, at det rent aktuar-
meassigt og okonomisk ikke gor nogen
forskel, om de pdgeldende lovbestemmel-
ser knytter bidragene og ydelserne sammen
direkte eller gennem en fzlles tredje faktor,
ud fra hvilken bide bidrag og ydelser er
beregnet. I begge tilfelde vil hajere eller
lavere bidrag matematisk veere forbundet
med forholdsmessigt hejere eller lavere
ydelser.

45 — Angdende betydningen af dette argument se Poucet oi
Pistre-dommen, siledes som denne er sammenfattet i FFS,
m.fl.-dommen, jf. punkt 41 ovenfor.

46 — Se henholdsvis punkt 22 og 23 og punkt 14-16.
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65. Med udgangspunke i en lignende argu-
mentation har den italienske konkurrence-
styrelse fundet, at INAIL’s virksomhed er
fuldt ud sammenlignelig med et privat
forsikringsselskabs virksomhed, idet

— der er en direkte forbindelse mellem
bidrag og ydelser, fordi begge beregnes
som en procentdel af samme variabel,
nemlig skadelidtes indkomst

— bidragene er proportionale med risicie-
ne, og

— ydelserne finansieres fuldt ud gennem
bidrag,.

66. Pa et vasentligt punkt stiller jeg mig
meget tvivlende over for denne argumenta-
tion. Det skal bemerkes, at der ved bereg-
ningen af pensionsydelser kun skal tages
hensyn til Arlige indkomster, der ligger
mellem et vist maksimum og minimum —
en national gennemsnitsindkomst, der hen-
holdsvis forhejes og nedszttes med
30% — mens al indkomst, der ligger over
den laveste lovlige mindstelon, tages i
betragtning ved beregningen af bidrag.
Det kan siledes meget vel forekomme, at
en arbejdsgiver skal betale heje bidrag for
en ansat med en hej len, men at den

pigzldende ansatte ikke vil vaere berettiget
til tilsvarende heje pensionsydelser, fordi
hans indkomst overstiger den ved dekret
fastsatte maksimumsindkomst. Omvendt
kan det ske, at forholdsvis lave bidrag
beregnet ud fra den laveste lovlige mind-
stelon udleser indkomstrelaterede ydelser,
som matematisk svarer til en vesentlig
hejere lon, nemlig den nationale gennem-
snitslon minus 30%. At der findes en
maksimums- og en minimumsindkomst,
der skal tages hensyn til ved beregningen
af pensionsydelser, betyder, at den af
INAIL tilbudte ordning ligger midt imellem
pa den ene side de ordninger, hvor bidrag
og ydelser er fuldt proportionale, og p& den
anden side de ordninger, hvor bidragene er
proportionale med indkomsten, mens ydel-
serne er de samme for alle,

Elementer af solidaritet som en del af
ordningen

67. Efter Domstolens praksis er de elemen-
ter af solidaritet, der er til stede i reglerne
for det pagzldende organs virksomhed, af
betydning, Disse elementer kan vere si
grundleggende og fremherskende, at intet
privat forsikringsselskab principielt kan
tilbyde denne form for forsikring p&d mar-
kedet. P4 den anden side er elementerne
maske ikke sd vidtgdende, at det forhindrer
organets virksomhed i at blive anset for
pkonomisk virksomhed. I sidstnzevnte til-
feelde opstir det sporgsmal ofte, om disse
solidaritetselementer eventuelt er med til at
begrunde de ekskiusive eller szerlige rettig-
heder, der er tillagt det pdgeldende organ.
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68. 1 denne forbindelse peger INAIL, den
italienske regering og Kommissionen iseer
pa princippet om automatisk udbetaling af
ydelserne, hvorefter pensionsydelser udbe-
tales, selv om arbejdsgiveren ikke har
indbetalt de skyldige bidrag.

69. Jeg kan godtage, at dette princip er et
vaesentligt solidaritetselement, som bidra-
ger til beskyttelsen af alle ansatte mod de
okonomiske konsekvenser af arbejdsskader
eller erhvervssygdomme. Jo flere anseettel-
sesforhold, der ikke anmeldes til myndig-
hederne, og jo oftere arbejdsgivere undla-
der at indbetale deres bidrag, desto stotre
veegt vil dette princip have. Dette betyder i
praksis, at arbejdsgivere og selvstendige
erhvervsdrivende, som opfylder deres for-
pligtelse til at indbetale bidrag, ogsa skal
betale for alle dem, der ikke opfylder
forpligtelsen.

70. Det ma dog ikke glemmes, at princip-
pet med automatisk udbetaling blot er et af
kendetegnene ved den ordning, der er tale
om i den foreliggende sag, og at princippet
ikke direkte har forbindelse med ordnin-
gens primzere formil, som er at sikre
ansatte en indkomstrelateret forsikrings-
daekning mod arbejdsskader og erhvervs-
sygdomme, selv nar det ikke kan godtgeres,
at arbejdsgiveren har handlet culpest, og
samtidig fritage arbejdsgiverne for deres
civilretlige ansvar. Endvidere har den itali-
enske konkurrencestyrelse med rette
bemszrket, at automatisk udbetaling af
ydelser ogsd vil kunne sikres gennem en
fond forvaltet af staten eller et hjalpeor-
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gan. Det skal bemarkes, at der for sa vidt
angar lovpligtig automobilforsikring findes
en fzlles fond, som sikrer udbetalingen af
forsikringsydelser, selv ndr den bil, der har
forvoldt ulykken, ikke er forsikret.

INAIL’s uafhengighed

71. Ud fra ovennzvnte retspraksis skal det
endelig undersoges, om det er INAIL, der
fastsaetter storrelsen af bidrag og ydelser.
Det underliggende spargsmal er, om INAIL
er i stand til at udlese de virkninger, som
konkurrencereglerne seger at forhindre.
Ordninger, hvor sterrelsen af ydelser og
bidrag fastszttes ved lovgivning, falder
ikke ind under konkurrencereglerne.

72. INAIL, den italienske regering og Kom-
missionen har for det forste gjort gzldende,
at ydelsernes storrelse fastszttes ved TU,
dvs. ved lov. Disse ydelser skal udbetales
uafheengigt af de ekonomiske resultater af
INAIL’s investeringer. I modsetning til de
ordninger, der var omhandlet i Albany-
eller Pavlov m.fl.-dommene, fastsaettes
ydelserne ikke ud fra bidragene, idet det
er bidragene, der fastszttes ud fra ydel-
serne.

73. Jeg finder ikke, at det forhold, at
storrelsen af ydelserne fastszttes ved lov, i
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sig selv kan bevirke, at INAIL falder uden
for konkurrencereglernes rakkevidde. I
flere skonomiske sektorer fastsattes
bestemte obligatoriske (minimums-)
niveauer for de tjenesteydelser eller varer,
der skal leveres af virksomheder, pa for-
hind af lovgivningen. S& leenge de pagel-
dende virksomheder kan konkurrere f.eks.
pa prisen for disse varer eller tjenesteydel-
ser, udover de skonomisk virksomhed.

74. INAIL, den italienske regering og Kom-
missionen har for det andet fremhaevet, at
bidragenes starrelse skal godkendes af ved-
kommende minister ved dekret. Derfor
finder Kommissionen, at ikke alene ydel-
serne, men ogsi bidragene, er fastsat ved
lov.

75. Cisal di Battistello Venanzio har fast-
holdt, at det ifolge ordlyden af TU er
INAIL, der ved beslutning skal bestemme
storrelsen af de pageldende tariffer, mens
vedkommende minister alene har befojelse
til at godkende eller negte at godkende
beslutningen.

76.Ud fra de for Domstolen fremlagte
dokumenter finder jeg, at det i sidste
instans i praksis er regeringen, der har
befojelsen til at fastsette storrelsen af
bidragene. Bestemmelserne om bidragenes
storrelse for sivel ansatte som selvstzendige
erhvervsdrivende offentliggores i form af
ministerielle dekreter i Gazeita wufficiale
della Repubblica italiana. Disse dekreter
er ikke blot formelle godkendelser af

bestemmelser vedtaget af et szrskilt og
uafheengigt regeludstedende organ, men
hindh=ves som almindelig lovgivning ved-
taget af regeringen. INAIL har endvidere
som eksempel for Domstolen fremlagt en
skrivelse, hvori vedkommende minister
nzgtede at godkende nye tariffer for hind-
verkere. Ud fra konkrete tal kritiserer
ministeren bl.a., at handvarkere i tekstil-
sektoren skal betale meget hojere preemier,
end arbejdsgivere skal for deres ansatte, og
anmoder INAIL om at fremsztte et nyt
forslag med de nedvendige @ndringer.

Konklusion om kvalificeringen som en
virksombed

77. Forsikringsordninger med et socialt
form3l antager en rakke former, der
streekker sig fra statslige socialsikringsord-
ninger, der primert fungerer efter solidari-
tetsprincippet, i den ene ende af spektret, til
ordninger, der kun indeholder isolerede
elementer af solidariter, og som admini-
streres af erhvervsmassige forsikringssel-
skaber, i den anden ende. Kvalificeringen af
de mellemliggende ordninger er et grads-
sporgsmal, som krzever analyse af en reekke
kriterier. Jeg finder den af INAIL admini-
strerede ordning serlig vanskelig at kvali-
ficere.

78. Som neevnt ovenfor finder den italien-
ske konkurrencestyrelse ud fra sin ekspert-
viden om den nationale retlige baggrund, at
INAIL’s forsikringsydelser er »fuldt ud
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sammenlignelige« med et privat forsik-
ringsselskabs ydelser. Dette skyldes ifelge
styrelsen dels, at bidragene er forbundet
med risikoen, dels at ydelserne finansieres
fuldt ud gennem bidragene, dels at der er en
direkte forbindelse mellem bidrag og ydel-
ser.

79. P4 baggrund af de ganske vist begraen-
sede oplysninger, Domstolen rdder over, er
jeg iseer af to grunde ndet frem til det
modsatte resultat.

80. For det forste finder jeg forbindelsen
mellem bidrag og ydelser gennem skadelid-
tes indkomst alt for indirekte til at kunne
sammenlignes med den forbindelse, der er
typisk for private forsikringsordninger.
Iseer finder jeg ikke, at et privat forsikrings-
selskab pa det frie marked kan udbyde en
ordning, hvor der ved beregningen af
pensionsydelserne kun tages hensyn til
indkomster, der ligger inden for et relativt
snzvert interval mellem minimums- og
maksimumsindkomsten, mens der ved
beregningen af bidragene tages hensyn til
al indkomst, der ligger over mindstelegnnen.
Denne ordning synes at indebaere middel-
store pensioner, selv ndr der er betalt heje
eller lave bidrag. I kraft af dette omfor-
delingselement fungerer ordningen efter
min opfattelse mere som en social sikrings-
ordning, som sikrer basal social beskyttelse
for alle, der deltager i ordningen, end som
et forsikringstilbud, der udbetaler ydelser,
som er proportionale med de bidrag, der er
betalt af de enkeltpersoner, der er forsikret.
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81. For det andet forekommer det mig, at
det i sidste instans er staten, der bestemmer
storrelsen af sivel ydelser som bidrag.
Storrelsen af ydelserne er fastsat ved TU.
Storrelsen af bidragene fastszttes ved mini-
sterielt dekret, dvs. ved almindelig lovgiv-
ning vedtaget af regeringen. Sterrelsen af
bidragene synes i praksis ogsd at blive
fastsat af vedkommende minister, som
tilsyneladende udnytter sine befejelser til
at godkende eller nzgte at godkende de af
INAIL foresldede tariffer fuldt ud. Da
INAIL ikke synes at kontrollere de to
centrale elementer i ordningen, kan den
ikke anses for en uafhengig enhed, som
selv udever gkonomisk virksomhed.

82. Jeg konkluderer derfor, at et organ,
som administrerer en national ordning med
obligatorisk forsikring mod arbejdsskader
og erhvervssygdomme pa vilkdr som dem,
der gzlder for Istituto nazionale per Ias-
sicurazione contro gli infortuni sul lavoro,
ikke kan anses for en virksomhed som
ombhandlet i EF-traktatens konkurrencereg-
ler.

Subsidizert: artikel 86 EF og artikel 82 EF

83. Den forelzeggende ret onsker med sit
andet sporgsmal i det vaesentlige oplyst, om
obligatorisk forsikring af hdndveerkere
mod arbejdsskader og erhvervssygdomme
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hos INAIL er en tilsideszttelse af artikel 86
EF og 82 EF.

84. Den forelzeggende ret stiller dog kun
dette sporgsmal for det tilfeelde, at INAIL
skal kvalificeres som en virksomhed. Da jeg
ikke finder, at INAIL kan kvalificeres som
en virksomhed, og da parterne kun har
indgivet korte indleeg om det andet sporgs-
madl, vil jeg behandle det rent subsidizrt og
kun meget kort.

85. Cisal di Battistello Venanzio har gjort
gexldende, at den italienske lovgivning til-
sidesaetter artikel 86, stk. 1, EF og artikel 82
EF, idet den af INAIL tilbudte forsikring
ikke svarer til behovene hos de tilsluttede
virksomheder 47, Ifolge sagsegeren kan der
opnds en tilstreekkelig beskyttelse af
arbejdstagere gennem obligatorisk forsik-
ring hos private forsikringsselskaber, som
vil kunne palzgges visse mindsteforpligtel-
ser.

86. INAIL, den italienske regering og Kom-
missionen har fastholdt, at intet tyder pd en
tilsideszttelse af artikel 86, stk. 1, EF
sammenholdt med artikel 82 EF. Under
alle omstzendigheder er fondens eksklusive

47 — Sagsogeren har nzvnt Hofner og Elser-dommen, nevat i
fodnote 30.

rettigheder berettigede i henhold til
artikel 86, stk. 2, EF.

87. Det er ubestride, at INAIL er blevet
tillagt en eksklusiv rettighed som omhand-
let i artikel 86, stk. 1, EF hvad angir
forsikring mod arbejdsskader og erhvervs-
sygdomme, og at anstalten drives som et
monopol efter loven i Italien og sdledes
indtager en dominerende stilling pid en
veesentlig del af fellesmarkedet i den for-
stand, hvori udtrykket er anvendt i
artikel 82 EF.

88. Efter fast retspraksis er det at skabe en
dominerende stilling ved at indremme eks-
klusive rettigheder ikke i sig selv uforeneligt
med artikel 86, stk. 1, EF, Artikel 86, stk. 1,
EF og artikel 82 EF bliver dog tilsidesat,
ndr en medlemsstat skaber enten en inter-
essekonflikt, som ferer den pigzldende
virksomhed til at misbruge sin domine-
rende stilling*8, eller en situation, hvor
virksomheden helt dbenbart ikke er i stand
til at deekke efterspargslen 42,

89. Da der ikke er tegn pa nogen inter-
essekonflikt i den forstand, hvori udtrykket
er anvendt i Domstolens praksis, mé det
undersages, om INAIL dbenbart og syste-
matisk ikke er i stand til at dekke efter-
sporgslen,

48 - Se bl.a, dom af 19,3.1991, sag C-202/88, Frankrig mod
Kommissionen, Sml, I, s, 1223, af 18.6,1991, sag
C-260/89, ERT, Sml I, s. 2925, og af 12.2.1998, sag
C-163/96, Raso m.fl,, Sml. I, 5. 533,

49 - Se bl.a, Hofner og Elser-dommen, naevat i fodnote 30, o,
do;il:g 11,12,1997, sag C-55/96, Job Centre, Sml. 5
s, N
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90. Hvis jeg har forstdet sagsegerens ind-
leeg korrekt, klager sagsogeren iser over, at
kun indkomst under et vist maksimum
tages i betragtning ved beregningen af
pensionsydelser. Dette bevirker, at hand-
veerkere som Battistello ma tegne supple-
rende privat forsikring for at opnd forsik-
ringsydelser, der virkelig har sammenhzng
med deres indkomst for ulykken.

91. Jeg finder ikke, at der er noget at
indvende mod en statslig ordning, som
sikrer subsistensmidler, der star i forhold
til en national gennemsnitslon, mens sup-
plerende dekning skal tegnes gennem et
privat forsikringsselskab. Sddanne kombi-
nationer af en obligatorisk offentlig basis-
beskyttelse med frivillig supplerende privat
beskyttelse er almindelige i mange med-
lemsstater.

92. Den italienske konkurrencestyrelse
nevner i ovennzvnte udtalelse ogsd fol-
gende problemer: De tariffer og risikogrup-
per, der anvendes ved beregningen af
bidragene, er efter styrelsens opfattelse ikke
tilstrekkelig tilpasset de pagezldende akti-
viteters omskiftelige natur, bidragene i
industrisektoren er kunstigt heje for at
subsidiere den tabsgivende ordning i land-
brugssektoren, og endelig dekker INAIL’s
forsikring ikke arbejdsgivernes potentielle
civilretlige ansvar fuldt ud, siledes at
arbejdsgiverne er tvunget til at tegne sup-
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plerende privat forsikring til deekning af
sddanne risici.

93. Da ingen af de parter, der har indgivet
indlaeg, har rejst eller dreftet disse sporgs-
mil, kan jeg ikke udtale mig om dem.
Skulle INAIL derfor blive anset for en
virksomhed, hvilket jeg mener vil vere
forkert, ville det tilkomme den nationale
ret at vurdere, om der er konkrete tegn pé,
at Den Italienske Republik har skabt en
situation, hvor INAIL pd den ene side
udever et monopol, men pa den anden side
helt dbenbart ikke er i stand til at dekke
efterspergslen. Den nationale ret vil i denne
forbindelse skulle undersage, om eventuelle
konkrete eller potentielle misbrug fra
INAIL’s side er en direkte konsekvens af
den lovgivningsmessige ramme, om syste-
met dbenbart er utilstraekkeligt, og om
lovgiver ved udevelsen af skan er giet ud
over den skensbefojelse, lovgiver nedven-
digvis m3 have pa dette omrade 50,

94, Det nzste sporgsmil er, om det for-
hold, at INAIL indremmes eksklusiv ret til
at administrere den italienske ordning med
obligatorisk forsikring mod arbejdsskader
og erhvervssygdomme, under alle omstzn-
digheder vil veere berettiget i henhold til
artikel 86, stk. 2, EF.

95. Det er i denne forbindelse ubestridt, at
INAIL har fiet overdraget en opgave af

50 — Se mit forslag til afgerelse i Albany-sagen, nzevnt i fodnote
4, punkt 412-414,
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almindelig skonomisk interesse som
omhandlet i artikel 86, stk, 2, EF. Det er
derfor alene nedvendigt at vurdere, om
ophavelsen af INAIL’s eksklusive rettighe-
der vil hindre den retlige eller faktiske
udforelse af de szrlige opgaver, der er
tillagt INAIL.

96. Cisal di Battistello Venanzio har gjort
geldende, at INAIL’s monopol ikke er
nodvendigt for at sikre den af forfatningen
kraevede sociale beskyttelse af arbejdstage-
re. De samme resultater kan nemlig opnas
ved obligatorisk forsikring tegnet hos pri-
vate forsikringsselskaber, som kan paleg-
ges visse mindstekrav efter loven, Princip-
pet om automatisk udbetaling af ydelser
kan blive opretholdt, hvis der oprettes en
statslig fond.

97. INAIL, den italienske regering og Kom-
missionen har derimod gjort galdende, at
ophzevelsen af den eksklusive rettighed vil
medfere, at de »gode risici« vil blive flyctet
over til private forsikringsselskaber, mens
INAIL beholder de »darlige risici«.

98. Selv om denne argumentation umiddel-
bart synes at veere i overensstemmelse med
Domstolens argumentation i Albany-dom-
men, finder jeg ikke, at Domstolen bor tage
endelig stilling til dette sporgsmdl i den
foreliggende sag, hvor alt for mange
vaesentlige sporgsmal vedrorende den fak-
tiske og retlige baggrund er uklare. Efter
min opfattelse synes faren for en flytning af
alene de gode risici at vaere meget mindre

end i Albany-sagen, fordi bidragene i den
foreliggende sag under alle omstendighe-
der er keedet sammen med den forsikrede
risiko. Den endelige stillingtagen ber derfor
om fornedent overlades til den foreleg-
gende ret.

99. Hvad angir denne endelige stilling-
tagen har INAIL, den italienske regering
og Kommissionen dog med rette fremhee-
vet, at forsikting mod arbejdsskader og
erhvervssygdomme opfylder en veasentlig
social funktion, og at medlemsstaterne
rider over en skensbefojelse til at udforme
deres socialsikringsordninger. Det tilkom-
mer derfor principielt den enkelte mediems-
stat at undersege, om en ordning med flere
private forsikringsselskaber, der er under-
givet visse mindstekrav efter loven, under
hensyn til den nationale lovgivnings szr-
egenheder, vil gore det muligt for medlems-
staten at sikre det beskyttelsesniveau, den
onsker at garantere 51,

100. Jeg konkluderer detfor, at hvis INAIL
kvalificeres som en virksomhed, tilkommer
det den foreleggende ret at fastsld, om
INAIL 4benbart er i stand til at dsekke
efterspargslen, og om indremmelsen af en
eksklusiv rettighed er berettiget i henhold
til artikel 86, stk. 2, EF.

51 — Sc Albany-dommen, navat i fodnote 4, praemis 122,
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Forslag til afgerelse

101. Af ovennzevnte grund ber de prajudicielle spergsmal efter min opfattelse
besvares siledes:

»Et organ, der administrerer en national ordning med obligatorisk forsikring mod
arbejdsskader og erhvervssygdomme pi de vilkdr, der gelder for Istituto
nazionale per I’assicurazione contro gli infortuni sul lavoro, kan ikke anses for
en virksomhed som omhandlet i EF-traktatens konkurrenceregler.«
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