KOMMISSIONEN MOT ITALIEN

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
PHILIPPE LEGER

foredraget den 18 november 1999 *

1. Genom férévarande talan har kommis-
sionen yrkat att domstolen skall faststilla
att Republiken Italien har asidosatt sina
skyldigheter enligt artikel 59 i EG-for-
draget (nu artikel 49 EG i dndrad lydelse)
genom att i artiklarna 1 och 6 ilag nr 82 av
den 2§ januari 19941 (nedan kallad lag
nr 82) foreskriva ett krav pé inskrivning i
det register som avses i artikel 1 i samma
lag f6r att niringsidkare som ir etablerade i
andra medlemsstater skall fa tillhandahalla
tjdnster avseende stidning, desinficering,
skadedjursbekdmpning, rattutrotning och
sanering (nedan kallade stidtjanster).

I — De omtvistade nationella bestimmel-
serna

2. Syftet med lag nr 82 ir att reglera
utdvandet av stidningsverksambhet.

* Originalsprik: franska.
1 — GURI nr 27 av den 3 februari 1994, s. 4.

3. Artikel 1.1 denna lag féreskriver fol-
jande:

?Stddforetags inskrivning i handelsregistret
eller i det regionala hantverksforetagsre-
gistret

1. Foretag som bedriver stidnings-, desin-
ficerings-, skadedjursbekdmpnings-, rattut-
rotnings- eller saneringsverksamhet, nedan
kallade stidforetag, skall skrivas in i det
genom konsoliderad lag, godkind genom
det sedermera indrade kungliga dekretet
nr 2011 av den 20 september 1934, inrit-
tade handelsregistret eller i det genom
artikel 5, lag nr 443 av den 8 augusti
1985 inrdttade regionala hantverksfére-
tagsregistret om de uppfyller villkoren
enligt denna lag.”
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4. Asidosittande av denna artikel leder till
pafoljder i enlighet med artikel 6 i lag nr 82
som foreskriver foljande:

?Pafolid

2. Om stiddforetag bedriver sidan verksam-
het som avses i denna lag utan att vara
inskrivet i handelsregistret eller i det regio-
nala hantverksforetagsregistret, eller om
foretaget bedriver sddan verksamhet trots
att det avstiingts eller avforts fran registret,
doémes egenforetagare, firmatecknare som
leder foretaget, del av foretaget eller ett av
dess driftsstillen, samtliga bolagsmin i ett
enkelt bolag, komplementirer i komman-
ditbolag eller kommanditaktiebolag samt
styrelseledaméter i alla andra former av
foretag, dven kooperativa sddana, till fing-
else i hogst sex manader eller béter om
lagst 200 000 lire och hogst 1 000 000 lire.

3. Om stidforetag ger i uppdrag it féretag
att bedriva sidan verksamhet som avses i
denna lag och det senare foretaget befinner
sig i en situation dir i punkt 2 nimnd
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pafoljd kan komma i friga domes egen-
foretagare, firmatecknare som leder fore-
taget, del av foretaget eller ett av dess
driftsstillen, samtliga bolagsmin i ett
enkelt bolag, komplementirer i komman-
ditbolag eller kommanditaktiebolag samt
styrelseledaméter i alla andra former av
foretag, dven kooperativa sidana, till fing-
else i hogst sex manader eller boter om
ldgst 200 000 lire och hogst 1 000 000 lire.

4. Den som sluter avtal om bedrivande av
sddan verksamhet som avses i denna lag
med stidforetag som inte idr inskrivna i
handelsregistret eller hantverksféretagsre-
gistret, har avférts eller avstingts frin
dessa, eller som i annat fall mot betalning
nyttjar dylika foretags tjdnster paféres
straffavgift om ligst 1 000 000 lire och
hogst 2 000 000 lire. Om sidana avtal
sluts av offentligrittsliga foretag eller organ
péféres dessa straffavgift om ldgst 10 000
000 och hogst 50 000 000 lire.

5. Avtal som sluts med stidféretag som inte
ir inskrivna i handelsregistret eller i det
regionala hantverksforetagsregistret eller
har avforts eller avstingts frin dessa regis-
ter r ogiltiga.”
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IO — Det administrativa forfarandet och
forfarandet vid domstolen

5. Genom skrivelse av den 3 april 1995
meddelade kommissionen den italienska
regeringen skilen till att den ansag att
artiklarna 1 och 6 i lag nr 82 stred mot
artikel 59 i fordraget, och uppmanade den
italienska regeringen att framféra sina syn-
punkter inom tvd mdanader frin och med
mottagandet av ovannimnda skrivelse.

6. I avsaknad av svar inledde kommissio-
nen det administrativa forfarandet i enlig-
het med artikel 169 forsta stycket i EG-
fordraget (nu artikel 226 EG forsta stycket)
genom att sinda ett motiverat yttrande till
den italienska regeringen och uppmana den
att vidta de nédvindiga tgirderna for att
folja yttrandet inom tvd mdanader frin och
med mottagandet av detta yttrande.

7. Eftersom den italienska regeringen inte
vidtog nigra atgidrder i enlighet med detta
yttrande, vickte kommissionen féreva-
rande talan den 2 oktober 1998.

8. Kommissionen har i sin ansékan gjort
gillande att inskrivningsskyldigheten i fore-
tagsregistret och de stringa paféljderna vid
asidosdttande av denna skyldighet ir
uppenbart oférenliga med artikel 59 i for-

draget. Genom att foreskriva sidana pafélj-
der som fingelse och béter upp till 50
miljoner lire vid dsidosittande av artikel 1,
innebir artikel 6 i lag nr 82 att inskrivning
i foretagsregistret blir en nodvindig forut-
sdttning for att kunna utova stidverksam-
het i Italien. Eftersom skyldigheten idven
giller for niringsidkare som ir etablerade i
andra medlemsstater dn Italien, utgér den
ett hinder for den fria rorligheten fér
tjdnster, eller forsvarar i vart fall den-
samma.

9. Kommissionen har vidare anfort att lag
nr 82 dessutom resulterar i en forticke
diskriminering av féretag som ir etablerade
i andra medlemsstater. Inskrivningsvillko-
ret leder i praktiken till att s3dana foretag
avskricks fran att i Italien utéva de i lagen
dsyftade formerna av stidverksambhet.
Enligt kommissionen dr det foga sannolikt
att ett foretag frdn en annan medlemsstat
skulle underkasta sig de administrativa
krav som uppstills for inskrivning i fére-
tagsregistren och betala drsavgift endast for
att fi tillhandahdlla tjinster mer eller
mindre sporadiskt och punktvis och i vart
fall endast tillfalligt och oregelbundet.

10. Kommissionen har vidare konstaterat
att inskrivningen i foretagsregistret innebir
en skyldighet att betala en “avgift” kallad
?arlig avgift”, som regleras i artikel 18 i lag
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nr 580 av den 29 december 1993, genom
vilken féretagsregistret upprittas. 2

11. Kommissionen har slutligen papekat
att de krav som domstolen har uppstillt i
friga om tillatna inskrinkningar i den fria
rorligheten for tjanster inte dr uppfyllda.
Domstolen har medgivit att sidana
inskrankningar kan vara tillditna pa grund
av tvingande hinsyn till allminintresset,
men godtar likvil endast denna forsvars-
grund om “detta allminintresse inte dr
skyddat genom regler som ir tillampliga
pa den som tillhandahéiller tjdnsten i den
medlemsstat dir han dr etablerad”.3 Den
italienska regeringen har emellertid avstatt
fran att svara savil pa den formella under-
rittelsen som pd det motiverade yttrandet,
varfor det 4r oméjligt att kontrollera detta.

12. Om man férutsitter att skyldigheten
enligt artikel 1 i lag nr 82 ir utformad som
ett preventivt kontrollverktyg vad giller de
ansvariga for stidféretagens palitlighet,
sarskilt ur en straffrittslig synpunkt, har
kommissionen pdpekat att denna forsvars-
grund inte motsvarar kraven i domstolens
praxis, eftersom krav pi gott anseende,
liknande de som anges i lag nr 82, ir
nodvindiga for att 3 utova dessa tjdnster i
de andra medlemsstaterna. I enlighet med
domstolens dom i det ovannimnda malet
Sdger 4 kan ett sidant krav inte anses som
?objektivt nodvindigt fér att sikra efter-
levnaden av yrkesregler och skydda mot-

2 — Allmine tilligg nr 6 till GURI nr 7 av den 11 januari 1994.

3 — Dom av den 25 juli 1991 i mél C-76/90, Siger (REG 1991,
s. [-4221), punkt 15.

4 — Ibidem, punkt 15.
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tagaren av [stid]tjdnsten”. Den italienska
lagen medfér med andra ord en onédig, och
didrmed otilldten, kumulation av nodvin-
diga regler om yrkesmissig moral i med-
lemsstaten dir tjdnsten utfors (Italien) och i
medlemsstaten dir den som tillhandahaller
tjansten har sitt site.

13. Sammanfattningsvis anser kommissio-
nen att lag nr 82 strider mot proportionali-
tetsprincipen, eftersom de dtgirder som har
vidtagits fér att uppnd syftet att skydda
mottagaren av stidtjdnster dr olimpliga.
Kommissionen har noterat att mindre
restriktiva och lika effektiva atgirder hade
kunnat foreskrivas, sisom krav pi att
stidféretag som ir etablerade i andra
medlemsstater uppvisar intyg om inskriv-
ning i register motsvarande det italienska
foretagsregistret.

14.1 sin svarsinlaga har den italienska
regeringen gjort gillande att man forbe-
reder forfattningstexter som skall infogas i
en foérordning som dr under antagande.
Forordningen har till syfte att férenkla
forfarandena vad giller inskrivning, dnd-
ring och avférande av féretag och rorelse-
drivande bolag. 1 dessa férfattningstexter
kommer att preciseras att stidforetag som
ir etablerade i andra medlemsstater befrias
fran kravet pa inskrivning i féretagsregist-
ret och fran kravet pd att visa att villkoren i

5 — Se sirskilt dom av den 17 december 1981 i mil 279/80,
Webb (REG 1981, s. 3305; svensk specialutgdva, volym 6,
s. 265), punkt 20.
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lag nr 82 ir uppfyllda for atr utova
stidverksamhet s linge de inte inrittar
sekundira driftsstillen eller lokala kontor i
Italien. Den italienska regeringen har emel-
lertid klargjort att de foretag som ir
etablerade i andra medlemsstater i prakti-
ken kan utdva verksamheten i friga utan
att behéva bevisa att dessa formaliteter 4r
uppfyllda. Den italienska regeringen hop-
pas dirfor att tvisten snart kommer att
forlora sitt foremal och att kommissionen
aterkallar sin talan.

15. I sin replik har kommissionen betonat
att den omstindigheten att de formaliteter
som foreskrivs i lag nr 82 i praktiken inte
krdvs i férhéllande till stidféretag som ar
etablerade i andra medlemsstater, inte
utgor ett hinder fér det foérdragsbrottsfor-
farande som har inletts mot den italienska
regeringen. Kommissionen har siledes
yrkat att domstolen skall konstatera att
brott mot artikel 59 i fordraget foreligger
och faststilla att Republiken Italien har
underlatit att uppfylla sina skyldigheter i
enlighet med denna bestimmelse i for-
draget samt att Republiken Italien skall
forpliktas att ersdtta rittegingskostna-
derna.

16. 1 sin duplik har den italienska reger-
ingen bekriftat att den haller pa att
fullborda de nationella bestimmelser som
skall infogas i den i svarsinlagan nimnda
forordningen, och att den kommer att
informera kommissionen och domstolen
sd snart denna forfattningstext slutligen
har antagits.

I — Stillningstagande till férdragsbrottet

17. Enligt artikel 59 forsta stycket i for-
draget skall medlemsstaterna gradvis,
under overgdngsperioden, avveckla
inskriankningar i friheten att tillhandahalla
tjdnster inom gemenskapen fér medborgare
i medlemsstater som har etablerat sig i ett
annat land i gemenskapen #n mottagaren
av tjinsten.

18. Skyldigheten att avveckla sidana
restriktioner tolkas av domstolen som ett
forbud mot all diskriminering mot den
person som tillhandahiller tjanster pi
grund av dennes nationalitet eller pd grund
av den omstindigheten att denne ir eta-
blerad i en annan medlemsstat in den dir
tjdnsten utfors. ¢ Enligt domstolen innebir
principen om likabehandling, som arti-
kel 59 ger uttryck fér, inte bara ett férbud
mot Jppen diskriminering pd grund av
nationalitet, utan dven mot all dold diskri-
minering som, genom tillimpning av andra
sdrskiljningskriterier, i sjilva verket leder
till samma resultat. 7

19. Domstolen har dven slagit fast att nir
de bestimmelser som ir tillimpliga pa

6 — Se sirskilt dom av den 3 december 1974 i mal 33/74, Van
Binsbergen (REG 1974, s. 1299; svensk specialutgiva,
volym 2, s. 379), punkt 25, dom av den 18 januari 1979 i
de forenade milen 110/78 och 111/78, Van Wesemael m.fl.
(REG 1979, 5. 35; svensk specialutgiva, volym 4, s. 263),
punkt 27, domen i det ovannimnda mélet Webb, punk: 14,
och dom av den 29 oktober 1998 i mal C-114/97,
kommissionen mot Spanien (REG 1999, s. 1-6717),
punkt 48.

7 — Dom av den 5 december 1989 i mil C-3/88, kommissionen
mot ltalien (REG 1989, s. 4035; svensk specialutgiva,
volym 10, s. 269}, punkt 8, och av den 3 jum 1992 | mal
C-360/89, kommissionen mot [talien (REG 1992, 5. -3401),
punkt 11.
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tjdnster inte har harmoniserats, eller regler
om likvdrdighet inte har upprittats, kan
inskrankningar i den frihet som &r fore-
skriven i artikel 59 i fordraget folja av
nationella forfattningar som kridver att
vissa rittsliga formaliteter iakttas som
villkor fér utévande av tjidnsteverksambet,
dven om dessa tillimpas utan atskillnad pa
tjansteleverantorer som ir etablerade i den
stat dér tjansten utférs och pa tjinsteleve-
rantérer i en annan medlemsstat dn den dir
den ska utféras, om hindren kan férbjuda
eller férsvara verksamheten for den tjinste-
leverantér som idr etablerad i en annan
medlemsstat dir han lagligen tillhandahal-
ler liknande tjinster. 8

20. Domstolen har dessutom klargjort att
friheten att tillhandahélla tjinster, i egen-
skap av grundldggande princip i fordraget,
endast kan inskrinkas genom bestimmel-
ser som ir berittigade med hinsyn till
allminintresset och som ir tillimpliga pa
varje person eller féretag som utévar en
verksamhet i den stat dir tjinsten tillhan-
dahalls, sdvitt detta allminintresse inte ir
skyddat genom regler som tjinsteleveran-
toren omfattas av i den medlemsstat dir
han ir etablerad.

21. Slutligen skall dessa inskrinkningar
vara objektivt nodvindiga for att siker-

8 — Se sidrskilt dom av den 25 juli 1991 i mal C-288/89,
Collectieve Antennevoorziening Gouda m.fl. (REG 1991,
s. 1-4007; svensk specialutgiva, volym 11, s. 331),
punkt 12, domen i det ovannimnda mdlet Siger, punkt 12,
dom av den §juni 1997 i mal C-398/95, SETTG
(REG 1997, s. 1-3091), punkt 16, och dom av den 9 juli
1997 i de forenade malen C-34/95--C-36/95, De Agostini
och TV-Shop (REG 1997, s. I-3843), punkt 51.
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stilla att syftet med dem uppnas och de kan
i vilket fall som helst inte ga langre in vad
som ir strikt nédvindigt foér att uppna
detta syfte.’

22. Domstolen har sidledes slagit fast att
dven om artikel 59 och artikel 60 i EG-
fordraget (nu artikel 50 EG) har som
huvudsyfte att gora det méjligt for personer
som tillhandahailler tjinster att utéva sin
verksamhet i den medlemsstat dir tjinsten
utfdrs, utan att diskrimineras i férhallande
till medborgarna i denna stat, innebir de
inda inte att all nationell lagstiftning som
ir tillimplig pd medborgarna i denna stat
och som i allminhet avser stadigvarande
verksamhet som bedrivs av personer som ar
etablerade i denna stat, kan tillimpas till
fullo pd samma sitt i friga om tillfillig
verksamhet som utdvas av personer som ir
etablerade i andra medlemsstater. 10

23. P4 samma sitt har domstolen slagit fast
att de krav som uppstidlls i den stat dir
tjinsten utfors inte fir kumuleras med
villkor som redan ir uppfyllda i etabler-
ingsstaten samt att kontrollmyndigheten i
den stat dir tjdnsten utfors skall beakta de

9 — Dom av den 4 december 1986 i mil 205/84, kommissionen
mot Tyskland (REG 1986, s. 3755; svensk specialutgiva,
volym 8, s. 741), punkt 27, av den 26 februari 1991 i1 mal
C-180/89, kommissionen mot ltalien {REG 1991, s. 1-709)
punkterna 17 och 18, och av den 20 maj 1992 i mil
C-106/91, Ramrath (REG 1992, s. 1-3351; svensk special-
utgdva, volym 12, s. 101), punkterna 29—31.

10 — Domen i det ovannimnda méilet Webb, punkt 16, och dom

av den 10 juli 1991 i mil C-294/89, kommissionen mot
Frankrike (REG 1991, s. 1-3591), punkt 26.
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kontroller och undersékningar som redan
har utférts i etableringsstaten. 12

24.1 dom av den 30 april 1998 i malet
Bellone, 12 undersékte domstolen om
bestimmelserna i ett direktiv om samord-
ning av medlemsstaternas lagar rorande
sjilvstindiga handelsagenter utgjorde hin-
der for en italiensk lag som gjorde handels-
agenters rittigheter beroende av att de var
inskrivna i ett for detta indamal féreskrivet
register. I detta hinseende slog domstolen
fast att ”[t]rots att man i italiensk praxis
inte synes tillimpa kravet pa inskrivning i
ett register pa utlindska handelsagenter,
kvarstar inte desto mindre att de ifrigava-
rande nationella bestimmelserna, som ir
allmint formulerade, dven omfattar agen-
turférhillanden mellan parter som ir eta-
blerade i olika medlemsstater. De dr emel-
lertid av sddant slag att de i hog grad
forsvirar mojligheterna att ingd och
genomféra agenturavtal mellan parter i
olika medlemsstater, och de strider féljakt-
ligen dven frin denna utgangspunkt mot
direktivets syfte”.

25. Jag anser att samma lésning, genom
analogi, skall tillimpas i det forevarande
fallet.

11 — Domen i det ovannimnda malet kommissionen mot
Tyskland, punkt 47.

12 — Mal C-215/97 (REG 1998, s. 1-2191), punkt 17.

26. Det idr nidmligen uppenbart, och detta
har inte bestritts av den italienska reger-
ingen, att lag nr 82 genom sin generella
utformning ir tillimplig pi varje person
som tillhandahéller tjanster, oavsett om han
ir etablerad i Italien eller ej och vare sig
han utbjuder sina tjanster tillfalligt eller
regelbundet i Ttalien. Dessutom utesluter
denna lagstiftning inte frdn sitt tillimp-
ningsomrade den person som tillhandahal-
ler tjanster och som ir etablerad i en annan
medlemsstat dn Italien och som redan, i
enlighet med den interna lagstiftningen i
den medlemsstat dir han ir etablerad,
uppfyller de nédvindiga formaliteterna
enligt den italienska lagen. Jag anser folj-
aktligen att lag nr 82 ir ofdrenlig med
bestimmelserna i artikel 59 i férdraget.

27. Den omstindigheten att denna lag i
praktiken inte tillimpas pd personer eller
stidféretag som ir etablerade i andra
medlemsstater idn Italien kan inte idndra
denna slutsats. Domstolen har nimligen i
enlighet med fast rittspraxis slagit fast att
“nationell lagstiftnings oférenlighet med
gemenskapsrittsliga bestimmelser — dven
direkt tillimpliga sddana — kan slutgiltigt
avhjilpas endast genom tvingande natio-
nella bestimmelser med samma rittsliga
dignitet som de bestimmelser som skall
dndras. Enbart administrativ praxis, som
till sin art dr sddan att den fritt kan dndras
av myndigheten och som inte offentliggors i
tillricklig utstrickning, kan inte anses
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utgora ett giltigt genomférande av de
skyldigheter som foljer av férdraget”. 13

28. Det kan slutligen anmirkas att Repu-
bliken Italien hittills inte har underrittat
kommissionen eller domstolen om de for-
fattningstexter som skulle anpassa den ita-
lienska lagstiftningen till kraven i artikel 59
i fordraget. Aven om det kan antas att
denna anpassning har dgt rum, si féljer det
av domstolens fasta rittspraxis att det
patalade férdragsbrottet anses ha dgt rum
nir en medlemsstat inte har antagit de lagar
eller andra foérfattningar som ar nédvin-
diga for att anpassa sig till gemenskapsrit-
ten inom den foreskrivna fristen i ett
direktiv 14 eller inom den frist som kom-
missionen tilldelat ifrigavarande medlems-
stat for att ritta sig efter det motiverade
yttrandet, 15

29. Det dr emellertid uppenbart att den
italienska anpassningsférfattningen fortfa-
rande inte hade antagits inom den tidsfrist
som kommissionen foreskrev i sitt motive-
rade yttrande.

13 — Se sirskilt dom av den 13 mars 1997 i mal C-197/96,
kommissionen mot Frankrike (REG 1997, s. 1-1489),
punkt 14.

14 — Se till exempel dom av den 21 september 1999 i mil
C-362/98, kommissionen mot Italien (REG 1999,
s. 1-6299), punkt 7.

15 — Dom av den 10 september 1996 i mil C-61/94, kommis-
sionen mot Tyskland (REG 1996, s. [-3989), punkt 42, och
av den 9 november 1999 i mil C-365/97, kommissionen
mot ltalien (REG 1999, s. 1-7773), punkt 32.
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30. Jag anser foljaktligen, eftersom det inte
framgar uttryckligen av den omtvistade
italienska lagens bestimmelser att kraven
pa inskrivning i foretagsregistret inte till-
lampas pa personer eller foretag som till-
handahaller stidtjinster och som ir etable-
rade i andra medlemsstater in i Italien, att
de sistnimnda befinner sig i ett tillstind av
ovisshet vad giller deras rittsliga situation
och riskerar obefogade straffrittsliga
paféljder.

31. Det foljer av det ovan anférda att lag
nr 82 och i synnerhet artiklarna 1 och 6 1
denna lag strider mot bestimmelserna i
artikel 59 i fordraget. Jag foreslar darfor
att kommissionens talan skall bifallas.

32. Enlige artikel 69.2 i rittegdngsreglerna
skall tappande part forpliktas att ersitta
rittegdngskostnaderna om detta har yrkats.
Eftersom Republiken Italien har tappat
mdlet skall denna stat ersdtta rittegangs-
kostnaderna, i enlighet med kommissionens
yrkande.
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Forslag till avgérande

33. P4 grund av det ovan anférda foresldr jag att domstolen beslutar féljande
dom:

1) Republiken Italien har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt
artikel 59 i EG-fordraget (nu artikel 49 EG i dndrad lydelse) genom att i
artiklarna 1 och 6 i lag nr 82 av den 235 januari 1994 féreskriva ett krav pa
inskrivning i det register som avses i artikel 1 i samma lag f6r att
niringsidkare som ir etablerade i andra medlemsstater dn Italien skall fi
tillhandahalla tjidnster avseende stidning, desinficering, skadedjursbekimp-
ning, rattutrotning och sanering.

2) Republiken Italien skall ersitta rittegangskostnaderna.
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