DOM AV DEN 16.1.2003 — MAL C-388/01

DOMSTOLENS DOM (sjitte avdelningen)
den 16 januari 2003 *

I mal C-388/01,

Europeiska gemenskapernas kommission, foretridd av M. Patakia och
R. Amorosi, bdda i egenskap av ombud, med delgivningsadress i Luxemburg,

sokande,

mot

Republiken Italien, foretridd av U. Leanza, i egenskap av ombud, bitridd av
F. Fiorilli, avvocato dello Stato, med delgivningsadress i Luxemburg,

svarande,

angdende en talan om faststillelse av att Republiken Italien har underlatit att
uppfylla sina skyldigheter enligt artiklarna 12 EG och 49 EG genom att
foreskriva att diskriminerande forménliga intrddesavgifter till museer, minnes-
mirken, konstsamlingar, arkeologiska utgrivningar, parker och tridgardar som

* Rittegdngssprak: italienska.
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klassificerats som offentliga minnesmirken, vilka lokala eller nationella decen-
traliserade myndigheter tillimpar, endast skall gilla for italienska medborgare
eller for personer som dr bosatta inom det omride som hor till den offentliga
myndighet som férvaltar den aktuella kulturanliggningen och som har fyllt 60
eller 65 4r, och genom att frin dessa férmanliga avgifter undanta turister som &r
medborgare i andra medlemsstater eller personer som inte dr bosatta i nimnda
omrade, trots att de uppfyller samma objektiva dldersvillkor,

meddelar

DOMSTOLEN (sjdtte avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden J.-P. Puissochet samt domarna
R. Schintgen, V. Skouris, N. Colneric och J.N. Cunha Rodrigues (referent),

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

med hinsyn till referentens rapport,

och efter att den 10 oktober 2002 ha hért generaladvokatens forslag till
avgorande,
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foljande

Dom

Europeiska gemenskapernas kommission har, genom ansokan som inkom till
domstolens kansli den 8 oktober 2001, med stéd av artikel 226 EG vickt talan
om faststillelse av att Republiken Italien har underldtit att uppfylla sina
skyldigheter enligt artiklarna 12 EG och 49 EG genom att foreskriva att
diskriminerande férmanliga intridesavgifter till museer, minnesmirken, konst-
samlingar, arkeologiska utgrivningar samt parker och tradgdrdar som klas-
sificerats som offentliga minnesmirken, vilka lokala eller nationella myndigheter
tillimpar, endast skall gilla for italienska medborgare eller f6r personer som &r
bosatta inom det omride som hor till den offentliga myndighet som forvaltar den
aktuella kulturanliggningen och som har fyllt 60 eller 65 &r, och genom att frén
dessa formanliga avgifter undanta turister som ir medborgare i andra medlems-
stater eller personer som inte 4r bosatta i nimnda omrdde, trots att de uppfyller
samma objektiva dldersvillkor.

Nationell lagstiftning

I artikel 1.1 i dekret nr 507, som antogs av ministeriet for det kulturella arvet och
naturomraden den 11 december 1997, benimnt ”Bestimmelser om inforande av
intridesbiljett for minnesmirken, museer, konstsamlingar, arkeologiska utgrav-
ningar samt parker och tridgirdar som klassificerats som offentliga minnes-
mirken” (GURI nr 35 av den 12 februari 1998, s. 13), foreskrivs foljande:

“For att fi tilltrade till minnesmirken, museer, konstsamlingar, arkeologiska
utgrivningar, parker och tridgirdar som klassificerats som offentliga minnes-
mirken skall en intradesbiljett 16sas, vars giltighetstid inte skall vara beroende av
utfirdandedatumet.”
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I artikel 4.3 i dekretet foreskrivs bland annat féljande:

»Fritt intride skall gilla for

e) italienska medborgare, som inte fyllt 18 &r eller som fyllt 60 ar. Besokare
under 12 4r méste vara i sillskap med en vuxen person.

Ovannidmnda ministerium antog den 28 september 1999 dekret nr 375, bendmnt
"Bestimmelser om #ndring av ministerdekret nr 507 av den 11 december 1997
med bestimmelser om inférande av intrddesbiljett for minnesmérken, museer,
konstsamlingar och arkeologiska utgrdvningar samt parker och tridgérdar som
klassificerats som nationella minnesmirken” (GURI nr 253 av den 27 oktober
1999, s. 20), som bestar av en artikel, i vilken foljande foreskrivs:

1. Artikel 4 i dekret nr 507 av den 11 december 1997 skall dndras pa foljande
sétt:

a) Forsta meningen i tredje stycket under bokstaven e skall ersittas enligt
foljande: ’Medborgare inom den Europeiska unionen, som inte fyllt 18 ar
eller som fyllt 65 ar,
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”

Det administrativa forfarandet

Kommissionen fick flera klagomal under ar 1998 och gjorde flera undersokningar
som ledde till slutsatsen att systemet med férménliga avgifter som gillde for
personer som fyllt 60 eller 65 r for intrdde till Dogepalatset i Venedig (Italien)
och sirskilt till de kommunala museerna i de italienska stiderna Treviso, Padua
och Florens ledde till diskriminering grundad antingen pd nationalitet eller
bosittning till forfing fér medborgare i andra medlemsstater dn Republiken
Italien.

I avsaknad av svar pa flera skrivelser frin kommissionen, i vilka den begirt att
den italienska regeringen skulle ge kommissionen upplysningar i detta hinseende,
sinde kommissionen den 1 juli 1999 en formell underrittelse till Republiken
Italien.

Genom skrivelse av den 5 oktober 1999 informerade de italienska myndigheterna
kommissionen om en nira forestiende dndring av dekret nr 507, som syftade till
att utvidga systemet med formanliga intridesavgifter, som tidigare géllt endast
for italienska medborgare, till att omfatta samtliga medborgare i medlems-
staterna. De italienska myndigheterna angav vidare att det genom en extensiv
tolkning av de ikraftvarande bestimmelserna faktiskt var méjligt att lita de
omtvistade formanliga avgifterna gilla for alla gemenskapsmedborgare.

Kommissionen ansag inte att den italienska regeringens svar var tillfredsstillande
och riktade den 2 februari 2000 ett motiverat yttrande till Republiken Italien, i
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vilket den sirskilt angav att den meddelade dndringen avsig nationella museer
och minnesmirken och inte de kommunala museer och minnesmarken bland
vilka museerna i Florens, Padua, Treviso och Venedig ingick. Enligt kommis-
sionen var det inte heller tillrickligt att gdra en extensiv tolkning av de
ikraftvarande bestimmelserna for att ndgot fordragsbrott inte skulle anses
foreligga. Kommissionen angav vidare att det enligt cirkulédrskrivelse nr 1560 av
den 11 mars 1998, som syftar till att tolka dekret nr 507, ankommer pé de
berorda turistanliggningarna att géra en skonsmissig bedémning av huruvida de
forméanliga avgifter som enligt de ikraftvarande bestimmelserna endast géller f6r
italienska medborgare skall ges ett mer omfattande tillimpningsomrade.

Den 12 oktober 2000 inkom ett nytt klagomal till kommissionen avseende
Dogepalatset, enligt vilket fritt intriide fér personer som fyllt 60 r endast gillde
for italienska medborgare.

Den 13 november 2000 riktade kommissionen en skrivelse till Republiken Italien
och begirde forklaringar i detta avseende samt siinde en kopia av forordningarna
om intride till olika museer i Italien. Dessutom begirde kommissionen genom
skrivelse av den 2 april 2001 sirskilt att de italienska myndigheterna skulle ange
vilka dtgdrder de skulle vidta for att f& diskrimineringen av andra gemenskaps-
medborgare in italienska medborgare att upphora vad betrdffar de italienska
kulturarvsomraden som innehas av kommunerna.

I avsaknad av svar inom den i det motiverade yttrandet foreskrivna tvdmana-
dersfristen, har kommissionen vickt férevarande talan.
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Talan

Domstolen har redan funnit att det vad betriffar medborgare frdn andra
medlemsstater enligt artiklarna 7 och 59 i EEG-fordraget (nu artiklarna 6 och 59
i EG-fordraget respektive artiklarna 12 EG och 49 EG i dndrad lydelse) dr
forbjudet med nationella bestimmelser om tilltride till museer i en medlemsstat,
som innehdller en diskriminering till forfing for uteslutande utlindska turister
(dom av den 15 mars 1994 i mal C-45/93, kommissionen mot Spanien,
REG 1994, s. I-911).

Det framgir dven av domstolens rittspraxis (se bland annat dom av den
5 december 1989 i mil C-3/88, kommissionen mot Italien, REG 1989, s. 4035,
punkt 8; svensk specialutgava, volym 10, s. 269) att principen om likabehandling,
som artikel 49 EG ger sirskilt uttryck for, inte bara forbjuder 6ppen
diskriminering pd grund av nationalitet utan dven all dold diskriminering som,
genom tillimpning av andra sirskiljningskriterier, i praktiken leder till samma
resultat.

S4 ir fallet bland annat di det i en bestimmelse féreskrivs att det skall géras en
atskillnad grundad pa bosittningskriteriet, eftersom detta riskerar att till storsta
delen vara till forfing fér medborgare fran andra medlemsstater till f6ljd av att de
som inte dr bosatta i en viss medlemsstat vanligtvis inte 4r medborgare i denna
medlemsstat (se bland annat dom av den 29 april 1999 i mal C-224/97, Ciola,
REG 1999, 5. 1-2517, punkt 14). I detta ssmmanhang saknar det betydelse att den
omtvistade tgirden i forekommande fall paverkar sdvil nationella medborgare
som 4r bosatta i andra delar av landet som medborgare i andra medlemsstater.
For att en 4tgird skall anses vara diskriminerande krivs inte att den gynnar alla
nationella medborgare eller endast missgynnar medborgare i andra medlems-
stater med uteslutande av nationella medborgare (se, for ett liknande resone-
mang, bland annat dom av den 6 juni 2000 i mal C-281/98, Angonese, REG 2000,
s. 14139, punkt 41).
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I forevarande mal 4r det ostridigt att fritt intride till museer, minnesmirken,
konstsamlingar, arkeologiska utgrivningar, offentliga parker och tridgérdar som
klassificerats som offentliga minnesmirken, som lokala eller nationella decen-
traliserade myndigheter tillimpar, endast skall gilla f6r italienska medborgare
eller endast f6r personer som #r bosatta inom det omrdde som hor till de
offentliga myndigheter som forvaltar det offentliga museet eller minnesmaérket i
fraga och som har fyllt 60 eller 65 ar, varigenom turister som dr medborgare i
andra medlemsstater eller personer som inte 4r bosatta i nimnda omréde inte far
fritt tilltrade, trots att de uppfyller samma objektiva aldersvillkor.

Den italienska regeringen har nimligen inte bestritt att de dndringar som infordes
i artikel 4 i dekret nr 507 genom dekret nr 375, och som syftade till att utvidga de
omtvistade formanliga avgifterna till att omfatta medborgare i samtliga
medlemsstater, varken avser museer eller évriga minnesmirken som forvaltas
av lokala och nationella decentraliserade myndigheter.

Kommissionen har siledes medgett att dekret nr 375 innebér att det pastddda
fordragsbrottet har upphort avseende statliga museer och minnesmérken och har
erinrat om att férevarande talan uteslutande avser de bestimmelser om avgifter
som ir tillimpliga pd museer och minnesmiérken som férvaltas av decentralise-
rade lokala och nationella myndigheter.

Republiken Italien har emellertid gjort olika invdndningar grundade pd hinsyn
till allménintresset for att rittfirdiga de omtvistade formdinliga avgifterna, Vad
betrdffar det fria tilltradet till kulturminnen 4r det med hénsyn till kostnaderna
for forvaltningen av dessa inte méjligt att bortse frén ekonomiska hénsyns-
taganden. De fordelar som italienska medborgare eller vissa bosatta fir kan
vidare rittfirdigas med hinsyn till kongruensen i skattesystemet, pa sa sitt att
nimnda fordelar utgér en motprestation for erliggandet av skatter genom vilka
dessa medborgare eller bosatta deltar i férvaltningen av de berérda omradena.

I den man de omtvistade formanliga avgifterna forutsitter att det gors en
atskillnad som grundas pa nationalitet, erinrar domstolen inledningsvis om att
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sidana férmaner endast ir férenliga med gemenskapsritten om de framgar av en
uttrycklig undantagsbestimmelse, sdsom artikel 46 EG, till vilken det hédnvisas i
artikel 55 EG, niamligen allmiin ordning, sikerhet eller hilsa. Malsdttningar av
ekonomisk art kan inte utgéra sddana till allmin ordning hinforliga skil i den
mening som avses i artikel 46 EG (se bland annat dom av den 14 november 1995
i mal C-484/93, Svensson och Gustavsson, REG 1993, s. I-3955, punkt 15).

Eftersom varken nddvindigheten av att bevara kongruensen i skattesystemet eller
de ekonomiska hinsynstaganden som &beropats av den italienska regeringen
saledes omfattas av undantagen i artikel 46 EG, dr de omtvistade formaénliga
avgifterna oforenliga med gemenskapsritten i den man de enbart giller for
italienska medborgare.

I den man de omtvistade formanliga avgifterna forutsdtter att det gors en
atskillnad som grundas pa bosittningskriteriet, skall domstolen underséka om de
skil pa vilka den italienska regeringen grundar sig utgor tvingande hansyn till
allméinintresset som kan rittfirdiga sddana formdanliga avgifter.

Vad for det forsta avser de skil av ekonomisk karaktdr som framférts av den
italienska regeringen ir det tillrickligt att erinra om att dessa inte kan godtas,
eftersom syften av rent ekonomisk karaktir inte kan utgéra tvingande hénsyn till
allminintresset av den arten att de rittfirdigar en begrinsning av en grund-
liggande frihet som garanteras i fordraget (se bland annat dom av den 6 juni
2000 i mal C-35/98, Verkooijen, REG 2000, s. I-4071, punkt 48).

Vad fér det andra betriffar nddvindigheten av att bevara kongruensen i
skattesystemet, som i dom av den 28 januari 1992 i mal C-204/90, Bachmann
(REG 1992, s. 1-249; svensk specialutgdva, tilligg, s. 31) ansdgs kunna motivera
bestimmelser som inskrinker de grundliggande friheter som garanteras i
fordraget, erinrar domstolen om att det i det ovannimnda malet Bachmann
och i dom av samma dag i mal C-300/90, kommissionen mot Belgien (REG 1992,
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s. I-305), fanns ett direkt samband mellan méjligheten att dra av avgifter och
beskattningen av de belopp som forsikringsgivarna var skyldiga att utge pa
grundval av férsikringsavtalen vid dlderdom och dédsfall. Detta samband skulle
bevaras for att vdirna om kongruensen i ifrigavarande skattesystem (se, for ett
liknande resonemang, bland annat domen i det ovanndmnda mélet Svensson och
Gustavsson, punkt 18, dom av den 27 juni 1996 i mal C-107/94, Asscher,
REG 1996, s. 1-3089, punkt 58, av den 16 juli 1998 i mal C-264/96, ICI,
REG 1998, s. 1-4695, punkt 29, och av den 28 oktober 1999 i mal C-55/98,
Vestergaard, REG 1999, s. I-7641, punkt 24).

I férevarande mal finns det emellertid inte ndgot sddant direkt samband mellan
beskattning av nigot slag och tillimpningen av de formanliga intridesavgifter till
offentliga museer och minnesmirken som avses i talan om férdragsbrott. Detta
giller i 4n hogre grad di de omtvistade férmanliga avgifterna beror pd att den
berérda parten dr bosatt inom det omrdde som hor till den myndighet som
forvaltar det offentliga museet eller minnesmirket i friga och att 6vriga personer
som 4r bosatta i Italien och som av den anledningen ir skatteskyldiga i denna
medlemsstat undantas frdn nimnda avgifter.

De omtvistade formanliga avgifterna ar siledes, i den mén de endast giller dem
som ir bosatta inom det omrade som hér till de myndigheter som forvaltar det
offentliga museet eller minnesmirket i friga, dven oférenliga med gemenskaps-
rétten.

Den italienska regeringen har slutligen gjort gillande att de bestimmelser genom
vilka de omtvistade férmanliga avgifterna inforts inte omfattas av denna
regerings behorighet. Bestimmelserna avser ndmligen museer eller andra utstill-
ningsplatser som férvaltas av lokala myndigheter medan, i enlighet med artikel 47
i presidentdekret nr 616 av den 24 juli 1977 (GURI nr 234 av den 29 augusti
1997, Tilligg, 111, s. 3), “alla tjinster och all verksamhet som avser forekomsten,
bevarandet, funktionen, det offentliga nyttjandet och utvecklingen av museer,
samlingar av konstnirligt, historiskt och bibliografiskt vidrde som hor till
regionen eller till andra myndigheter, inklusive utomterritoriala omraden som
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star under dess kontroll, eller, under alla omstindigheter, som #r av lokalt vdrde”
omfattas av regionernas exklusiva behorighet.

I detta avseende ir det tillriickligt att erinra om att en medlemsstat inte kan
dberopa forhillanden i sin interna rittsordning som grund for att underlata att
iaktta skyldigheter som foljer av gemenskapsritten. Aven om det stir en
medlemsstat fritt att fordela intern lagstiftningskompetens pa det sitt som den
finner lampligt, 4r den enligt artikel 226 EG dnd4 ensam ansvarig i férhallande
till gemenskapen for att nimnda skyldigheter iakttas (se bland annat dom av den
13 december 1991 i mal C-33/90, kommissionen mot Italien, REG 1991,
s. 1-5987, punkt 24).

Mot bakgrund av det som ovan anférts finns anledning faststélla att Republiken
Italien har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artiklarna 12 EG och
49 EG genom att foreskriva att diskriminerande férménliga intradesavgifter till
museer, minnesmirken, konstsamlingar, arkeologiska utgrdvningar, parker och
tradgardar som klassificerats som offentliga minnesmirken, vilka lokala eller
nationella decentraliserade myndigheter tillimpar, endast skall gilla f6r itali-
enska medborgare eller fér personer som ir bosatta inom det omrade som hor till
den offentliga myndighet som férvaltar den aktuella kulturanliggningen och som
har fyllt 60 eller 65 4r, och genom att frdn dessa formdnliga avgifter undanta
turister som ir medborgare i andra medlemsstater eller personer som inte &r
bosatta i nimnda omrade, trots att de uppfyller samma objektiva éldersvillkor.

Rittegangskostnader

Enligt artikel 69.2 i rittegingsreglerna skall tappande part forpliktas att ersdtta
rittegdngskostnaderna, om detta har yrkats. Kommissionen har yrkat att
Republiken Italien skall férpliktas att ersdtta rittegdngskostnaderna. Eftersom
Republiken Italien har tappat mdlet, skall kommissionens yrkande bifallas.
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P4 dessa grunder beslutar

DOMSTOLEN (sjitte avdelningen)

foljande dom:

1) Republiken Italien har underlitit att uppfylla sina skyldigheter enligt
artiklarna 12 EG och 49 EG genom att foreskriva att diskriminerande
formanliga intrddesavgifter till museer, minnesmirken, konstsamlingar,
arkeologiska utgrdvningar, parker och tridgardar, som klassificerats som
offentliga minnesmirken, vilka lokala eller nationella decentraliserade
myndigheter tillimpar, endast skall gilla for italienska medborgare eller
for personer som #r bosatta inom det omrdde som hor till den offentliga
myndighet som forvaltar den aktuella kulturanldggningen och som har fyllt
60 eller 65 ar, och genom att fran dessa formdnliga avgifter undanta turister
som 4r medborgare i andra medlemsstater eller personer som inte dr bosatta i
nimnda omrade, trots att de uppfyller samma objektiva aldersvillkor.

2) Republiken Italien skall ersdtta rittegangskostnaderna.

Puissochet Schintgen Skouris

Colneric Cunha Rodrigues

Avkunnad vid offentligt sammantridde i Luxemburg den 16 januari 2003.

R. Grass J.-P. Puissochet

Justitiesekreterare Ordférande pi sjitte avdelningen
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