DOM AF 16.1,2003 — SAG C-388/01

DOMSTOLENS DOM (Sjette Afdeling)
16. januar 2003 *

I sag C-388/01,

Kommissionen for De Europziske Fellesskaber ved M. Patakia og R. Amorosi,
som befuldmegtigede, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsoger,

mod

Den Italienske Republik ved U. Leanza, som befuldmagtiget, bistdet af avvocato
dello Stato M. Fiorilli, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsogt,

angdende en pdstand om, at det fastslas, at Den Italienske Republik har tilsidesat
de forpligtelser, der pdhviler den i henhold til artikel 12 EF og 49 EF, idet den har
forbeholdt diskriminerende saerpriser for adgangen til museer, sevaerdigheder,
kunstsamlinger, arkaeologiske udgravninger, parker og serligt veerdifulde haver

* Processprog: italiensk.
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tilhgrende det offentlige, som ydes af lokale eller nationale, decentrale
myndigheder, udelukkende for italienske statsborgere eller udelukkende for
personer, der er bosat pd omradet for de nevnte myndigheder, der forvalter den
pagezldende kulturelle seveerdighed, og som er over 60 eller 65 4r, og idet den har
udelukket turister med statsborgerskab i andre medlemsstater eller personer uden
bopzl pa det nzvnte omréde, som opfylder de samme objektive aldersbetingelser,
fra disse fordele,

har

DOMSTOLEN (Sjette Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, J.-P. Puissochet, og dommerne R. Schintgen,
V. Skouris, N. Colneric og J.N. Cunha Rodrigues (refererende dommer),

generaladvokat: C. Stix-Hackl
justitssekretzer: R. Grass,

pa grundlag af den refererende dommers rapport,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 10. oktober
2002,
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afsagt folgende

Dom

Ved stevning indleveret pd Domstolens Justitskontor den 8. oktober 2001 har
Kommissionen for De Europaiske Fellesskaber i henhold til artikel 226 EF
anlagt sag med pdstand om, at det fastslds, 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 seerpriser for adgangen til museer,
seveerdigheder, kunstsamlinger, arkzologiske udgravninger, parker og serligt
veerdifulde haver tilhorende det offentlige, som ydes af lokale eller nationale,
decentrale myndigheder, udelukkende for italienske statsborgere eller udeluk-
kende for personer, der er bosat pd omridet for de nzvnte myndigheder, der
forvalter den pageeldende kulturelle severdighed, 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 nevnte omride, som opfylder de samme
objektive aldersbetingelser, fra disse fordele.

De nationale bestemmelser

Artikel 1, stk. 1, i dekret nr. 507 udstedt af det italienske ministerium for
kulturverdier og naturomrider den 11. december 1997 med titlen » Bestemmelser
om indferelse af adgangsbillet til severdigheder, museer, kunstsamlinger,
arkeeologiske udgravninger, parker og sezrligt veerdifulde haver tilherende det
offentlige« (GURI nr. 35 af 12.2.1998, s. 13) bestemmer folgende:

» Adgang til sevaerdigheder, museer, kunstsamlinger, arkzeologiske udgravninger,
parker og serligt veerdifulde haver tilhgrende det offentlige opnds mod betaling
af en billet, hvis gyldighed kan vzere uatheengig af udstedelsesdatoen. «

I-734




KOMMISSIONEN MOD ITALIEN

Samme dekrets artikel 4, stk. 3, bestemmer folgende:

»Gratis adgang har:

e) italienske statsborgere pa under 18 ar eller pa over 60 &r. Besggende pa under
12 ar skal veere ledsaget

Dekret nr. 375 udstedt af samme ministerium den 28. september 1999 med titlen
»Bestemmelser om zndring af ministerielt dekret nr. 507 af 11. december 1997
om indferelse af adgangsbillet til severdigheder, museer, kunstsamlinger,
arkzologiske udgravninger, parker og serligt verdifulde haver tilhgrende det
offentlige« (GURI nr. 253 af 27.10.1999, s. 20) bestemmer i sin eneste artikel:

»1, Der indfores folgende @ndringer i artikel 4 i dekret nr. 507 af 11. december
1997:

a) i stk. 3, litra e), erstattes forste punktum af felgende punktum: »borgere i
Den Europziske Union péd under 18 ir eller pa over 65 ar«

I-735



DOM AF 16,1.2003 — SAG C-388/01

Den administrative procedure

Efter at have faet forelagt adskillige klager i lobet af 1998 foretog Kommissionen
en rekke undersogelser, som farte til den konklusion, at den szrprisordning, der
gjaldt for personer pa over 60 eller 65 4r for adgang til Dogepaladset i Venedig
(Italien) samt bl.a. de kommunale museer i de italienske byer Treviso, Padova og
Firenze, var udtryk for forskelsbehandling, enten pa grundlag af nationalitet eller
pa grundlag af bopzl, til skade for statsborgere i andre medlemsstater end Den
Italienske Republik.

Da adskillige skrivelser fra Kommissionen, hvorved denne anmodede den
italienske regering om at give den oplysninger herom, forblev ubesvarede, sendte
Kommissionen den 1. juli 1999 en dbningsskrivelse til Den Italienske Republik.

Ved skrivelse af 5. oktober 1999 underrettede de italienske myndigheder
Kommissionen om en umiddelbart forestdende zndring af dekret nr. 507, som
havde til formal at udvide szrprisordningen for adgang til de nationale museer,
som indtil da var forbeholdt italienske statsborgere, til alle statsborgere i
medlemsstaterne. Disse myndigheder praeciserede desuden, at en udvidende
fortolkning af de geeldende bestemmelser faktisk ger det muligt at anvende de
omtvistede seerpriser for alle fzllesskabsborgere.

Da Kommissionen var af den opfattelse, at den italienske regerings svar ikke var
tilfredsstillende, sendte den den 2. februar 2000 en begrundet udtalelse til Den
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Italienske Republik og anferte bl.a., at den bebudede @ndring angik nationale
museer og severdigheder, men ikke de kommunale museer og sevardigheder,
som museerne i Firenze, Padova, Treviso og Venedig tilharer. I gvrigt var en
udvidende fortolkning af de geldende bestemmelser ifelge Kommissionen ikke
tilstreekkelig til at ophzve traktatbruddet. Desuden anferte Kommissionen, at
ifolge det ministerielle cirkuleere nr. 1560 af 11. marts 1998, der drejer sig om
fortolkningen af dekret nr. 507, var det overladt til ledelsen af den pigzldende
seveerdighed at trzeffe skensmessig afgorelse om, hvorvidt de serpriser, som
ifolge de geldende bestemmelser alene gjaldt for italienske statsborgere, skulle
udvides til at omfatte andre persongrupper.

Den 12. oktober 2000 modtog Kommissionen endnu en klage vedrerende
Dogepaladset, hvori det blev anfert, at den gratis adgang for personer over 60 ar
kun gjaldt for italienske statsborgere.

Den 13. november 2000 sendte Kommissionen en skrivelse til Den Italienske
Republik og anmodede den om at give forklaringer herom og om en kopi af
bestemmelserne om adgang til forskellige museer i Italien. I gvrigt anmodede
Kommissionen ved skrivelse af 2. april 2001 bl.a. de italienske myndigheder om
at forklare nermere, hvordan de agtede at bringe den forskelsbehandling til
opher, der blev udevet over for andre fellesskabsstatsborgere end italienske
statsborgere med hensyn til de italienske kulturelle seveerdigheder, som kommu-
nerne er ejere af.

Da der ikke var indgdet noget svar til Kommissionen inden for den frist pa to
mdneder, der var fastsat i den begrundede udtalelse, bestuttede Kommissionen at
anlegge nervarende sag.
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Segsmalet

Domstolen har allerede fastsldet, at nationale bestemmelser om adgang til en
medlemsstats museer, som indebzrer en forskelsbehandling alene til skade for
udenlandske turister, for statsborgere fra andre medlemsstaters vedkommende er
forbudt i henhold til EQF-traktatens artikel 7 og 59 (nu henholdsvis EF-
traktatens artikel 6 og 59, efter =ndring nu artikel 12 EF og 49 EF) (dom af
15.3.1994, sag C-45/93, Kommissionen mod Spanien, Sml. I, s. 911).

Det fremgdr ligeledes af Domstolens praksis (jf. bl.a. dom af 5.12.1989, sag
C-3/88, Kommissionen mod Italien, Sml. s. 4035, preemis 8), at ligebehandlings-
princippet, som artikel 49 EF er et serligt udtryk for, ikke blot forbyder 4benbar
forskelsbehandling begrundet i nationalitet, men desuden enhver form for skjult
forskelsbehandling, som ved anvendelsen af andre sondringskriterier reelt forer til
samme resultat.

Dette geelder bl.a. en foranstaltning, hvorefter der sondres pa grundlag af bopzl,
da der er risiko for, at dette navnlig rammer borgere fra andre medlemsstater,
fordi ikke bosiddende personer som oftest er statsborgere i andre stater (jf. bl.a.
dom af 29.4.1999, sag C-224/97, Ciola, Sml. I, s. 2517, preemis 14). I denne
sammenhang er det irrelevant, at den omtvistede foranstaltning i givet fald
bergrer bade indenlandske statsborgere med bopzl i andre dele af det nationale
omrade og statsborgere fra de gvrige medlemsstater. For at en foranstaltning kan
betragtes som udtryk for forskelsbehandling, er det ikke nadvendigt, at den forer
til en begunstigelse af alle indenlandske statsborgere eller til en ringere stilling
alene for statsborgere i andre medlemsstater, og ikke desuden for indenlandske
statsborgere (jf. i denne retning bl.a. dom af 6.6.2000, sag C-281/98, Angonese,
Sml. I, s. 4139, premis 41).
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I det foreliggende tilfzlde er det ubestridt, at den gratis adgang til museer,
seveerdigheder, kunstsamlinger, arkzologiske udgravninger, parker og sarligt
verdifulde haver tilherende det offentlige, som indremmes af lokale eller
nationale, decentrale myndigheder, alene er forbeholdt italienske statsborgere
eller personer, der er bosat pd omridet for de offentlige myndigheder, der
forvalter det pdgeeldende museum eller den pagzldende sevardighed, navnlig nir
de er over 60 eller 65 4r, sdledes at turister, der er statsborgere i andre
medlemsstater, eller ikke bosiddende, som opfylder samme objektive alders-
betingelser, er udelukket fra gratis adgang.

Den italienske regering har ikke bestridt, at de zndringer, der blev indfert ved
artikel 4 i dekret nr. 507 ved dekret nr. 375 for at udvide den omtvistede ordning
med szrpriser til at gelde for statsborgere i alle medlemsstaterne, ikke gelder for
de museer eller gvrige severdigheder, der forvaltes af lokale og nationale,
decentrale myndigheder.

Kommissionen har siledes erkendt, at dekret nr. 375 har bragt det pastiede
traktatbrud til opher med hensyn til de museer og severdigheder, der forvaltes af
staten, og den har gentaget, at nerverende segsmal udelukkende vedrerer de
prisbestemmelser, der geelder for museer og severdigheder, der forvaltes af lokale
og nationale, decentrale myndigheder.

Den Italienske Republik har imidlertid fremfart forskellige almene hensyn som
begrundelse for de omtvistede szrpriser. Dels har den anfert, at i betragtning af
de omkostninger, der er forbundet med forvaltningen af kulturgoder, kan gratis
adgang til disse ikke indferes uden hensyn til betragtninger af gkonomisk art.
Dels er den begunstigelse, der er forbeholdt italienske statsborgere eller visse
bosiddende personer, ifelge Den Italienske Republik berettiget af hensyn til
beskatningsordningens sammenhang, da de nzvnte fordele er modstykket til
betaling af skat, hvorved disse statsborgere eller bosiddende personer bidrager til
forvaltningen af de padgzldende severdigheder.

Det bemerkes for det forste med hensyn til den omstendighed, at de omtvistede
seerpriser indeholder en sondring baseret pa kriteriet om statsborgerskab, at
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sddanne fordele kun er forenelige med fellesskabsretten, sdfremt de kan henhare
under en udtrykkelig undtagelsesbestemmelse, f.eks. artikel 46 EF, som artikel 55
EF henviser til, nemlig den offentlige orden, den offentlige sikkerhed eller den
offentlige sundhed. @konomiske hensyn kan ikke vere almene hensyn som
omhandlet i artikel 46 EF (jf. bl.a. dom af 14.11.1995, sag C-484/93, Svensson og
Gustavsson, Sml. I, s. 3955, preemis 15).

Da hverken nedvendigheden af at bevare sammenhzngen i beskatningsordningen
eller de gkonomiske hensyn, som den italienske regering har péberdbt sig,
henhgrer under de undtagelser, der er tilladt efter artikel 46 EF, er de omtvistede
serpriser folgelig uforenelige med fallesskabsretten, for si vidt som de
udelukkende er forbeholdt italienske statsborgere.

For s4 vidt som disse szrpriser indeholder en sondring baseret pd bopzlskriteriet,
skal der dernzest tages stilling til, om de begrundelser, som den italienske regering
har anfert, er tvingende almene hensyn, som kan begrunde sddanne fordele.

Hvad for det forste angir de ekonomiske hensyn, som den italienske regering har
fremfort, bemzaerkes blot, at de ikke er berettigede, da rent gkonomiske formal
ikke kan vere tvingende almene hensyn, der kan begrunde en begrensning af en
grundlzeggende frihed, som er sikret ved traktaten (jf. bl.a. dom af 6.6.2000, sag
C-35/98, Verkooijen, Sml. I, s. 4071, preemis 48).

Hvad for det andet angir nedvendigheden af at bevare sammenhzngen i
beskatningsordningen, som i dommen af 28. januar 1992 i Bachmann-sagen (sag
C-204/90, Sml. I, s. 249) er blevet anerkendt som begrundelse for bestemmelser,
der kan begrense de grundleggende friheder, som er sikret ved traktaten,
bemerkes, at i de sager, der forte til afsigelsen af Bachmann-dommen og i
dommen af samme dato i sagen Kommissionen mod Belgien (sag C-300/90, Sml.
I, s. 305), var der direkte sammenhang mellem p3 den ene side fradragsretten for
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premier og pd den anden side beskatningen af forsikringsselskabernes ydelser i

henhold til kontrakter om alderspensionsforsikring og forsikring mod risikoen for
dodsfald, og denne sammenhzng maétte beskyttes for at sikre sammenhzngen i
den omhandlede beskatningsordning (jf. herved bl.a. dommen i sagen Svensson
og Gustavsson, premis 18, dom af 27.6.1996, sag C-107/94, Asscher, Sml. I,
s. 3089, praeemis 58, af 16.7.1998, sag C-264/96, ICI, Sml. I, s. 4695, preemis 29,
og af 28.10.1999, sag C-55/98, Vestergaard, Sml. I, s. 7641, przemis 24).

I det foreliggende tilfzlde er der imidlertid ingen direkte forbindelse af denne art
mellem nogen beskatning pa den ene side og anvendelse af szrpriser for adgang
til de museer og offentlige seveerdigheder, som traktatbrudssegsmélet angar, pa
den anden side. Dette geelder si meget desto mere, som de omtvistede serpriser er
athengige af den pigeldendes bopzl pd omridet for den offentlige myndighed,
der forvalter det pdgeldende museum eller den pigzldende offentlige seveer-
dighed, under udelukkelse af andre personer, der er bosiddende i Italien, og som i
denne egenskab ogsi er skattepligtige i denne medlemsstat.

Folgelig er de omtvistede szrpriser, da de udelukkende er forbeholdt personer,
som er bosiddende p& omrédet for de offentlige myndigheder, der forvalter det
pigzldende museum eller den pdgeldende offentlige sevaerdighed, ligeledes
uforenelige med fzllesskabsretten.

Endelig har den italienske regering gjort geldende, at de bestemmelser, hvorved
de anfegtede serpriser er blevet indfert, ikke henherer under dens kompetence.
Disse vedrerer nemlig museer eller andre udstillingssteder, der forvaltes af lokale
myndigheder, mens det bestemmes i artikel 47 i republikkens praesidents dekret
nr, 616 af 24, juli 1977 (GURI or. 234 af 29.8.1977, Supplemento ordinario, III,
s. 3), at »alle tjenesteydelser og aktiviteter i forbindelse med museer og samlinger
af kunstnerisk, historisk og bibliografisk interesse, som tilherer regionen eller
andre offentlige myndigheder, herunder ikke-territoriale myndigheder, og som er
undergivet regionens kontrol eller i hvert fald er af lokal interesse, samt i
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forbindelse med disses bevaring, drift, offentlige brug og udvikling«, henharer
under regionernes enekompetence.

I denne forbindelse bemzrkes blot, at en medlemsstat ikke kan padberdbe sig
forhold i sin interne retsorden som begrundelse for ikke at overholde for-
pligtelser, der folger af fzllesskabsretten. Ganske vist kan den enkelte medlems-
stat frit fordele de retsanordnende befgjelser internt, men i forhold til
Fzllesskabet har den fortsat i henhold til artikel 226 EF eneansvaret for, at
disse forpligtelser opfyldes (jf. bl.a. dom af 13.12.1991, sag C-33/90, Kommis-
sionen mod Italien, Sml. I, s. 5987, premis 24).

P4 baggrund af de foregiende betragtninger m3 det fastslds, 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 adgangen til
museer, sevaerdigheder, kunstsamlinger, arkzologiske udgravninger, parker og
serligt veerdifulde haver tilherende det offentlige, som ydes af lokale eller
nationale, decentrale myndigheder, udelukkende for italienske statsborgere eller
udelukkende for personer, der er bosat p4 omradet for de nzvnte myndigheder,
der forvalter den pagzldende kulturelle severdighed, og som er over 60 eller 65
ar, og idet den har udelukket turister med statsborgerskab i andre medlemsstater
eller personer uden bopal pd det nevnte omride, som opfylder de samme
objektive aldersbetingelser, fra disse fordele.

Sagens omkostninger

I henhold til procesreglementets artikel 69, stk. 2, paleegges det den tabende part
at betale sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pdstand herom. Da Kommis-
sionen har nedlagt pastand om, at Den Italienske Republik ber betale sagens
omkostninger, og Den Italienske Republik har tabt sagen, bar det palegges den at
betale sagens omkostninger.
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P4 grundlag af disse preemisser

udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN (Sjette Afdeling)

1) Den Italienske Republik har tilsidesat de forpligtelser, der pahviler den i
henhold til artikel 12 EF og 49 EF, idet den har forbeholdt diskriminerende
serpriser for adgangen til museer, sevardigheder, kunstsamlinger, arkaolo-
giske udgravninger, parker og szrligt veardifulde haver tilhorende det
offentlige, som ydes af lokale eller nationale, decentrale myndigheder,
udelukkende for italienske statsborgere eller udelukkende for personer, der er
bosat pa omradet for de neevnte myndigheder, der forvalter den pagzldende
kulturelle sevardighed, og som er over 60 eller 65 ar, og idet den har
udelukket turister med statsborgerskab i andre medlemsstater eller personer
uden bopzl pa det nzvnte omride, som opfylder de samme objektive
aldersbetingelser, fra disse fordele.

2) Den Italienske Republik betaler sagens omkostninger.

Puissochet Schintgen Skouris

Colneric Cunha Rodrigues

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 16. januar 2003.

R. Grass J.-P. Puissochet

Justitssekretaer Formand for Sjette Afdeling
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