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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
JOSE LUIS DA CRUZ VILACA
fremsat den 22. oktober 1987 *

Haje Domstol.

1. Kommissionen har anlagt sag i medfer af
EQF-Traktatens artikel 169 med pastand
om, at det statueres, at Den Italienske Re-
publik har tilsidesat de forpligtelser, der pa-
hviler den i henhold til EGF-Traktatens ar-
tikler 48, 52 og 59 samt artikel 9, stk. 1,1
Radets forordning (EQF) nr. 1612/68 af 15.
oktober 1968 1, idet den i en rakke bestem-
melser i den italienske nationale og regio-
nale lovgivning har forbeholdt italienske
statsborgere at erhverve ejendomsret til og
leje boliger, der er opfort eller restaureret
ved hjelp af offentlige midler, samt at opni
realkreditlin pa lempelige vilkar, hvorved
den i sin lovgivning har indfert og fastholdt
en forskelsbehandling grundet pa nationali-
tet, der kan legge sig hindrende i vejen for
etableringsretten, den frie udveksling af tje-
nesteydelser og arbejdskraftens fri bevege-
lighed.

2. Anledningen il sagen er en klage til
Kommissionen fra en belgisk statsborger,
der bor i nerheden af Bologna, hvor han er
erhversaktiv  (tilsyneladende selvstendig);
hans klage skyldtes, at en ansegning fra
ham om et realkreditlin pa lempelige vilkar
med henblik p4 keb af en lejlighed i den re-
gion, hvor han boede, var blevet afsliet med
den begrundelse, at han ikke var italiensk
statsborger.

3. Kommissionen gennemgik i anledning af
klagen de geldende italienske lovbestem-

*# Oversat fra portugisisk.
I — EFT 1968 11, 5. 467.

36

melser og ndede til det resultat, at der var
grundlag for at indlede en procedure i hen-
hold tl Traktatens artikel 169.

4. Den italienske regering forsagte at undga
et segsmal ved at tilstille regionerne og de
italienske offentlige institutioner, der be-
skaftiger sig med boligbyggeri, et cirkulzre,
hvori den erkendte, at de omtvistede be-
stemmelser faktisk gav anledning til for-
skelsbehandling pa boligomradet af perso-
ner, der ikke var italienske statsborgere. I
cirkuleret hed det, at de italienske bestem-
melser, selv om de stadig var geldende for
og anvendelige pa statsborgere fra tredje-
lande, matte lzses i sammenheng med de
umiddelbart anvendelige fwllesskabsbestem-
melser, saledes at statsborgere fra andre
medlemsstater, der havde deres hovedbe-
skeftigelse i Italien og / eller boede dér,
skulle ligestilles med italienske statsborgere
for sa vidt angar adgangen til boliger, som
den offentlige sektor har taget initiativet til
opferelsen af, samt adgangen til de fordele,
der folger af statens stette pa boligomradet.

5. Parternes indleeg under skriftvekslingen
— argumentationen deri forligger i sam-
menfattet form i retsmederapporten — har
navnlig vedrert to spargsmal.

6. A — Det forste drejer sig om mulighe-
den for at bringe det pastiede traktatbrud til
ophar ved udstedelse af et fortolkningscir-
kulere.
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7. B — Det andet spergsmal drejer sig om,
hvorvidt  ligebehandlingsprincippet  (eller
princippet om forbud mod forskelsbehand-
ling) pi det omtvistede omride finder an-
vendelse pa etableringsretten (Traktatens ar-
tikel 52) og den frie udveksling af tjeneste-
ydelser (Traktatens artikel 59).

8. For si vidt angir lennet beskeftigelse
har den italienske regering under skrifiveks-
lingen anerkendt, at princippet om forbud
mod forskelsbehandling fuldt ud mi gelde
for lenmodtagere, og den har derfor ogsi
erkendt, at den italienske lovgivning ikke
for deres vedkommende er i overensstem-
melse med bestemmelserne i Traktatens arti-
kel 48 og artikel 9, stk. 1, i forordning nr.
1612/68.

9. Kommissionen har imidlertid i retsmedet
meddelt, at Iralien ved et dekret udstedt af
formanden for det italienske ministerrad
den 15. maj 1987 har ligestillet lenmodta-
gere, der er statsborgere i de andre med-
lemsstater og bor i Italien, med italienske
statsborgere, og herved for denne person-
kreds har bragt den pistiede overtraedelse
til opher. Kommissionen har frafaldet de
anbringender, den har fremfert vedrerende
disse arbejdstagere, og har altsd hermed til-
tradt, at den pastiede overtreedelse af Trak-
tatens artikel 48 og artikel 9, stk. 1, i for-
ordning nr. 1612/68 er blevet bragt til op-
her.

10. Tilbage star herefter de to evrige under
A og B omtalte spergsmal.

A — Muligheden for at bringe traktatbrud-
det til ophor ved udstedelse af et cirkulere

11. Sammenfattende kan det vedrerende
dette spergsmil anfores:

1) som fremhzvet af Kommissionen — og
stiliende anerkendt af den italienske rege-
ring i besvarelsen af den supplerende be-
grundede udtalelse — er det omhandlede
cirkulere efter ordlyden uklart og utilstraek-
keligt pa visse punkter, siledes at det ikke
pa grundlag af cirkuleret — selv om dette
netop var formilet — er muligt at opni
klarhed med hensyn til betydningen og rxk-
kevidden af alle de forskellige krav, der
gelder ifolge fellesskabsretten;

2) bortset herfra er et ministerielt cirkulere
et administrativt dokument, der ikke offent-
liggares pi passende mide — f. cks. i stats-
eller lovtidende — og det vil, selv om de
forvaltningsgrene, fra hvis ledelse cirkuleret
stammer, eventuelt er forpligtet til at folge
det, hverken kunne tillegges forrang for
retsakter vedtaget af regionerne eller for-
pligte administrative tjenestegrene, der ikke
er underordnet centraladministrationen;

3} ifelge Domstolens faste praksis? »skaber
opretholdelsen i en medlemsstats lovgivning
al en bestemmelse som er uforenelig med
Trakeaten, ... en tvetydig situation derved, at
der for de pagwldende retsundergivne op-
retholdes en usikkerhed med hensyn til de-
res muligheder for at paberdbe sig felles-
skabsretten«. I overensstemmelse hermed
har Domstolen fastslaet3, at »national lov-
givnings uoverensstemmelse med Traktatens
bestemmelser kan, ogsd hvor disse sidste er
umiddelbart anvendelige, kun fjernes helt
ved bindende interne regler med samme ret-

2 — Dom af 25. oktober 1979 i sag 159778, Kommussionen mod
Italien, Sml. s. 3247, 3264, premis 22.

3 — Senest 1 dom af 15 okiober 1986 i sné 168/85, Kommissio-
nen mod Den lalienske Republik, Sml. s. 2945, preemus-
serne 13-14,
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lige karakter som de regler, de @ndrer... [og
at det] af Domstolens faste praksis vedre-
rende medlemsstaternes gennemforelse af
direktiver fremgar, at en simpel administra-
tiv praksis, der efter sin art kan andres efter
forvaltningens forgodtbefindende, og som
ikke er bragt til offentlighedens kundskab
pd passende méde ikke anses for at udgere
en gyldig gennemforelse af Traktatens be-
stemmelser«;

4) i det foreliggende tilfzlde forvarres
usikkerheden med hensyn til borgernes rets-
stilling som felge af, at der eventuelt fore-
ligger traktatstridige bestemmelser, af det
forhold, at der er tale om forskellige love
vedtaget af henholdsvis den italienske stat
og regionerne. At cirkulerets retsvirkninger
ikke er tilstrakkelige, bekrzftes desuden —
som nzvnt af Kommissionen af, at regionen
Veneto nogle maneder efter cirkulerets ud-
sendelse vedtog en ny lov, der er udiryk for
forskelsbehandling.

12. Safremt man nir til det resultat, at de
italienske bestemmelser strider mod falles-
skabsretten, vil det derfor vere udelukket at
rejse sporgsmilet om, hvorvidt cirkuleret
efter en @ndring af ordlyden og klargerelse
af indholdet og efter en eventuel officiel be-
kendtgerelse kan vere et passende middel
til — som Kommissionen har antydet det —
at bringe overtredelsen til opher »indtil vi-
dere«, dvs. indtil der bliver vedtaget en lov-
givning, der er i overensstemmelse med
Traktaten.

13. Der vil heller ikke — som foreslaet af
den italienske regering — kunne blive tale
om at sondre mellem bestemmelser, der »i
bund og grund strider mod et fwllesskabs-
retligt princip eller en fellesskabsretlig be-
stemmelse« og andre regler, idet der vanske-
ligt vil kunne udformes kriterier for en si-
dan sondring, iser hvor der bliver tale om
overtredelser af forbudet mod forskelshe-
handling, siledes som dette er formuleret i
almindelige vendinger i Traktatens artikel 7.
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14. Efter at der hermed er taget stilling til
spergsmilet om cirkulerets retsvirkninger,
mi det underseges, om, og i bekreftende
fald, i hvilket omfang den i sagen omtvi-
stede italienske lovgivning strider mod fal-
lesskabsbestemmelserne om etableringsret og
fri udveksling af tjenesteydelser, dvs. Trak-
tatens artikler 52 og 59.

B — Pistanden om overtradelse af Trakta-
tens artikler 52 og 59

15. @) Den made, hvorpd Kommissionen
har fremfort sin argumentation under skrift-
vekslingen og navnlig i replikkens punkt 9,
giver indtryk af, at den vil anfegte ikke blot
kravet om statsborgerskab i de omtvistede
italienske bestemmelser, men ogsa de krav,
der i disse bestemmelser stilles vedrerende
bopzl eller hovederhverv (jfr. herved navn-
lig dekret fra Republikkens preasident nr.
1035 af 30. december 19724) for adgangen
til fordelene i1 forbindelse med offentligt
stattet boligbyggeri, idet disse krav muligvis
vil kunne give anledning til en indirekte for-
skelsbehandling.

16. Pastandene i stevningen angar imidler-
tid formelt kun det udtrykkelige statsbor-
gerskabskrav i den italienske lovgivning, og
det kan derfor ikke antages, at der forelig-
ger en udvidelse af segsmilet.

17. Parternes indleg for Domstolen, der pa
overraskende mide ogsi angar indholdet af
de italienske myndigheders cirkulere, har
imidlertid efter min mening givet anledning
til en uklarhed, der skyldes de anvendte ord.
Kommissionen har i al fald i retsmadet op-

4 — GURI (Gazetta ufficiale della reppublica italiana) nr. 58 af
3.3.1973,s. 1331.
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lyst, at sagen kun var rettet mod det uduryk-
kelige krav om italiensk statsborgerskab,
som er klart diskriminerende og i strid med
Traktatens artikel 7,

18. b) Artikel 7 indeholder — med forbe-
hold af szrlige bestemmelser i Traktaten —
et forbud mod »al forskelsbehandling, der
udeves pa grundlag af nationalitets, »inden
Jor [Traktatens] anvendelsesomride« (frem-
havelsen er min).

19. Herefter ma der tages stilling til, om og
i bekrefiende fald i hvilken udstrzkning
dette krav om statsborgerskab vil kunne
skabe hindringer for gennemferelsen af for-
mélene med Traktatens artikler 52 og 59
om fri etableringsret og fri udveksling af tje-
nesteydelser, siledes at der bliver tale om en
forbudt forskelsbehandling.

20. Reyners-dommen® og Van Binsbergen-
dommen® har én gang for alle afgjort
sporgsmalet om den umiddelbare anvende-
lighed af Trakuatens artikler 52 og 59 efter
udlebet af den i Traktaten fastsatte over-
gangsperiode.

21. Domstolen har ved afgrensningen af
den umiddelbare anvendelighed sondret
mellem p4 den ene side fjernelse af hindrin-
ger for fri etablering og af restriktioner for
fri udveksling af tjenesteydelser og pi den
anden side vedtagelse af foranstaltninger til
fremme af den fakiiske udevelse af disse
rettigheder.

22. Domstolen har i forstnzvnte henseende
fastslaet folgende:

5 ~ Dom af 21. juni 1974 i sag 2/74, Reyners, Sml. 5. 631.

6 — Dom af 3. december 1974 i sag 33/74, Van Binsbergen,
Sml.s. 1299.

a) »ved at bestemme, at etableringsfriheden
skal vere gennemfort ved udlobet af
overgangsperioden, foreskriver artikel 52
saledes en prazcis forpligtelse til at na
dette resultat, hvis opfyldelse skal lettes,
men ikke vaere betinget af iverksettelsen
af en plan med gradvise foranstaltninger«
(Reyners, premis 26), og at direkuverne
om etableringsretten »efter udlabet af
overgangsperioden [er] blevet overfls-
dige med hensyn tul wverkszttelsen af
reglen om national behandling, da denne
efter dette tidspunkt i medfer af selve
Traktaten er umiddelbart anvendelig«
(preemis 30);

b) »artikel 59’s bestemmelser, hvis gennem-
forelse skulle forberedes ved hjzlp af di-
rektiver 1 lebet af overgangsperioden, er
folgelig blevet ubetingede ved udlebet
heraf« (Van Binsbergen, premis 24),
hvilket navnlig indebzrer »afskaffelse af
enhver forskelsbehandling over for tjene-
steyderen pa grundlag af hans nationali-
tet eller den omstendighed, at han er bo-
sat i en anden af medlemsstaterne end
den, hvor ydelsen skal prasteres« (pree-
mis 27).

23. Domstolen har 1 sidstnevnte henseende
anerkendt, at de direktiver, som Traktaten
foreskriver vedtaget, fortsat har et stort an-
vendelsesomrade, nir det gelder foranstalt-
ninger 1 medlemsstaternes lovgivaing til
fremme eller lettelse af udevelsen af disse ret-
tigheder.

24. Grznsen i de to henseender er imidler-
tid forblevet meget flydende.
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25. T Reyners-sagen og Van Binsbergen-sa-
gen var der pa grundlag af de berarte perso-
ners nationalitet eller bopel tale om direkte
restriktioner for udevelse af etableringsret-
ten og den frie udveksling af tjenesteydelser.

26. Senere har Domstolen kendt forskellige
former for forskelsbehandling af selvsten-
dige pi grundlag af nationaliteten retsstri-
dige 1 tilflde, hvor der ikke var tale om
foranstaltninger, der hindrede etablerings-
retten, men blot om bestemmelser, hvis op-
havelse ville fremme udevelsen af denne ret.

27. Det var tilfeldet bl. a. i Domstolens
dom af 18. juni 1985 (197/84, Steinhauser) 7
og i dom af 28. januar 1986 (270/83, Kom-
missionen mod Frankrig skattegodtge-
relse) 8.

28. Imidlertid var der endnu i disse sager
tale om krav, der vedrerte adgangen til
virksomhedens udevelse »i vid forstand« for
at benytte Domstolens formulering i Stein-
hauser-dommen (premis 16). Domstolen
fastslog i al fald i ferstnazvnte sag (Steinhau-
ser-dommen, premis 16), at »leje af et lo-
kale kan vare nodvendig med henblik p3
udevelse af erhvervsmessig virksomhed og
er derfor omfattet af anvendelsesomridet
for EQF-Traktatens artikel 52« (fremhaevel-
sen er min).

29. P4 linje hermed ligger Segers-dommen
af 10. juli 1986 (79/85, Sml. s. 2375), hvori

7 — Smi. 1985, s. 1819.
8 — Sml.s. 237.
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Domstolen miske fjernede sig en smule
mere {ra blot at tage hensyn til krav, der di-
rekte er knyttet tl udevelsen af den virk-
somhed, der er omfattet af etableringsretien,
idet den bl. a. under henvisning til Radets
almindelige plan for ophzvelse af begraens-
ninger i etableringsfriheden af 18. december
1961 udtalte, at »kravet om national be-
handling af et selskab stiftet i henhold til en
anden medlemsstats ret indebarer... at dette
selskabs personale har ret til at blive tilslut-
tet en bestemt social sikringsordning« samt
at »en forskelsbehandling af personalet med
hensyn il social beskyttelse begrenser... in-
direkte friheden for selskaber fra en anden
medlemsstat til via et agentur, en filial eller
et datterselskab at etablere sig i den pagel-
dende medlemsstat«,

30. Domstolen anerkendte imidlertid i Cho-
quet-dommen af 28. november 1978° —
som vedrerte forholdene omkring et krav
om erhvervelse af tysk forerbevis, der blev
stillet til statsborgere fra andre medlemssta-
ter, der havde boet i over et ir i Forbunds-
republikken Tyskland og var indehaver af et
udenlandsk forerbevis — at et sidant krav
under visse omstendigheder kan vare til
hinder for »udavelsen af retten til fri beve-
gelighed, den frie etableringsret eller den
frie udveksling af tjenesteydelser, som er
sikret ved Traktatens artikel 48, 52 og 59,
og at kravet derfor matte anses for stridende
mod fezllesskabsretten (premis 8).

31. Domstolen har dog fjernet sig endnu
mere fra de krav, der er knyttet til virksom-
hedens udevelse, i Mutsch-dommen af 11.
juli 198510, hvorefter en arbejdstager, som

9 — Sag 16/78, Sml. 1978, 5. 2293, 2303,
10 — Sag 137/84, Sml. 1985, s. 2681.
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er statsborger i en medlemsstat og bosat i en
anden medlemsstat, mi gives »ret il at for-
lange, at en straffesag, der er indledt mod
ham, foretages pi et andet sprog end det
processprog, der szdvanligvis anvendes ved
den pagzldende domstol, sifremt denne ret
under samme omstendigheder tilkommer
indenlandske arbejdstagere« (preemis 18).
Domstolen har siledes udtrykkeligt tillage
reglen om ligebehandling betydning for ar-
bejdstagernes private livsforhold.

32. Mutsch-sagen drejede sig imidlertid om
en lenmodragers forhold, og den omhand-
lede ret var efter Domstolens opfautelse en
»social fordele, jfr. artikel 7, stk. 2, i Radets
forordning nr. 1612/68 af 15. oktober 1968
om arbejdskraftens frie bevegelighed inden
for Fellesskabet !, hvorefter en arbejdstager,
der er statsborger i en medlemsstat og be-
slieftiget i en anden medlemsstat, i sidst-
neevnte stat »nyder samme sociale og skatte-
massige fordele som indenlandske arbejds-
tagere«. Som omfattet heraf anser Domsto-
len ifelge Even-dommen af 31. maj 1978 1!
alle de fordele, »som, uanset om de er for-
bundet med en arbejdskontrakt, almindelig-
vis indremmes indenlandske arbejdstagere,
hovedsagelig pi grund af deres objeltive
status som arbejdstagere, eller alene fordi de
har bopzl pa det nationale omride«.

33. Denne fortolkning stettes imidlertid pa
en udirykkelig bestemmelse 1 en forordning,
der blev vedtaget for at fremme gennemfo-
relsen af den frie bevegelighed for lanmod-
tagere, mens der ikke findes nogen tilsva-
rende bestemmelse for selvstendige.

I — EFT 1968 II, 5. 467.
11 — Sag 257/78, Sml. 1979, 5. 2019.

34. Man m4 herefter kunne sperge, om ret-
ten til ligebehandling for si vidt angar disse
personer (der enten har etableret sig i eller
leverer tjenesteydelser i en anden medlems-
stat) ogsi omfatter livsforhold, der ikke
funktionelt hzenger sammen med erhvervs-
udevelsen, men med vedkommende er-
hvervsdrivendes private forhold (som det er
tilfeldet med adgangen til at erhverve en
bolig pa serlige vilkér).

35. ¢) Forst vil jeg se pi forholdene for
den, der er etableret i en anden medlemsstat
(der i den foreliggende sag er Italien).

36. Det synes at vere en situation af denne
art, der har givet Kommissionen anledning
til at indlede en procedure i henhold ul
Traktatens artikel 169.

37. Indledningsvis vil jeg kun beskefrige
mig med forholdene for en person, der er
etableret i Italien og driver sin hovedvirk-
somhed der.

38. I deute tilfrelde md man merke sig, at
sagen hverken drejer sig om retten il at er-
hverve eller leje fast ejendom med henblik
p4 at udeve erhvervsvirksomheden eller ad-
gangen uden videre til at erhverve ejen-
domsret tl fast ejendom, men derimod
betingelserne for at erhverve ret til sociale
boliger eller boliger af lignende art og til at
opna realkreditlan p4 de i italiensk lovgiv-
ning fastsatte lempelige vilkdr. Ifolge det i
retsmodet oplyste indeholder den omtvi-
stede italienske lovgivning (og navnlig arti-
kel 2 i dekret fra Republikkens preesident
nr. 1035/72) ud over kravet om italiensk
statsborgerskab en rekke andre krav, der
skal veere opfyldt for at fa tildelt boliger el-
ler opna andre fordele p4 dette omrade. Der
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stilles bl. a. krav om, at vedkommende bor
eller udever sin hovedvirksomhed i den
kommune, hvor boligen ligger, ikke ejer fast
ejendom i evrigt pa det sted, hvor der anse-
ges om stotte, ikke ad anden vej har modta-
get boligstatte fra det offentlige og ikke har
en husstandsindkomst, der overstiger et be-
stemt belab.

39. Den omtvistede ordning har, som Den
Italienske Republiks reprasentant har for-
klaret, til formal at sikre husstande med sma
indkomster mulighed for at erhverve en bo-
lig i nerheden af arbejdsstedet. Dette sker
ved bevillinger pa statens budget, og hermed
rades der bod pi de vanskeligheder, familier
med sm4 indtegter har ved at lose deres bo-
ligproblemer p4 et frit marked.

40. Dette bevirker naturligvis, at der er tale
om et felsomt omride inden for den stats-
lige eller regionale socialpolitik, og hertil
kommer en rakke okonomiske overvejelser,
der normalt forer til, at der ma opstilles
nzrmere betingelser.

41. Det samme forhold gor det omvendt
muligt at fastsla, at omridet nedvendigvis er
knyttet il spergsmilene omkring etable-
ringsretten.

42. Der er jo tale om et omrade, der — i
betragtning af de krav der stilles, — for
selvstendige  erhvervsdrivendes vedkom-
mende kun vil kunne angd lederne af smi
eller i det hgjeste mellemstore virksomhe-
der, i de fleste tilfaelde virksomhedsledere,
der er indehavere af enkeltmandsvirksomhe-
der eller familievirksomheder.
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43. I sadanne tilfelde falder oprettelse af en
virksomhed szdvanligvis sammen med, at en
enkeltperson overgdr til at drive selvstendig
virksomhed.

44. Tor erhvervsdrivende af denne art er
adskillelsen mellem erhvervsudevelsen og
personlige og familiemassige forhold, navn-
lig boligforholdene meget lidt klar. Er-
hvervsdrivende i disse erhverv er socialt og
gkonomisk stillede pi en made, der minder
meget om stillingen for en lenmodtager, og
netop dette er grunden til, at den italienske
regerings befuldmegtigede i retsmedet har
anfert, at disse persongrupper kunne lige-
stilles.

45. Anderledes forholder det sig naturligvis
med indehavere af store virksomheder, der
jo imidlertid vanskeligt vil kunne opfylde de
andre krav, der i den italienske lovgivning
stilles for adgangen til at erhverve rettighe-
der vedrorende boliger i offentligt stottet
byggeri — krav der ikke i og for sig giver
anledning til forskelsbehandling, eftersom
de gelder for alle, det vare sig italienske
statsborgere eller andre.

46. 1 Mutsch-dommen (premis 16) fastslog
Domstolen, at »adgangen til at anvende sit
eget sprog i en sag ved retterne i bopals-
medlemsstaten, pi samme betingelser som
medlemsstatens egne arbejdstagere, bidrager
vasentligt til den vandrende arbejdstagers
og hans families integration i modtagerlan-
dets miljo og dermed til virkeliggorelsen af
formalet med arbejdskraftens frie bevaegelig-
hed«, og det ma p4 linje hermed i denne sag
anerkendes, at muligheden for at f4 adgang
til offentligt stettet boligbyggeri pa samme
betingelser som medlemsstatens egne stats-
borgere er et vasentligt middel til den selv-
steendige erhvervsdrivendes og hans families
integration i modtagerlandet og dermed til
virkeliggorelsen af formailet med etable-
ringsfriheden i Fzllesmarkedet.
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47. Muligheden for at forblive etableret i
udlandet vil endog kunne komme til at af-
henge af en anerkendelse af adgangen her-
til, som det fremgir af det 1 retsmodet
nzvnte eksempel, som Den Italienske Repu-
bliks reprzsentant blev anmodet om at kom-
mentere. Adgangen til at blive undergivet de
serlig favorable vilkar, der gzlder for bo-
liger, der stottes af det offentlige, kan i tider
med vanskelige konjunkuwurer, hvor den er-
hvervsdrivende er nedt til at begreense sine
udgifter sterkt, meget vel vaere det sidste
middel, han vil kunne benytte for ikke at
»gA ned« og for at sikre sin virksomheds
fortsatte bestien, hvis markedsvilkarene ikke
forbedres.

48. En sidan erhvervsdrivendes personlige
og erhvervsmessige formueforhold er nem-
lig i den grad sammenfaldende, at ethvert
forhold, der under disse omstendigheder
pavirker de forstnevnte, direkte kan sli
igennem for virksomheden.

49. Safremt italiensk statsborgerskab heref-
ter gores til en betingelse for at opnd ad-
gang til boliger, der stottes af det offentlige,
har en italiensk statsborger jo en art »sik-
kerhedsventil¢, som en statsborger fra en
anden medlemsstat ikke har, og den sidst-
nevnte kan derfor, hvis han ikke lengere
kan betale, hvad hans hidtdige bolig har
kostet, blive nedt til at lukke virksomheden
og eventuelt tage tilbage tul sit hjemland.
Dette er tilfzeldet, selv om der er tale om er-
hvervsdrivende, der socialt og ekonomisk er
integrerede 1 vertslandet, hvor deres virk-
somhed giver dem rettigheder og forpligtel-
ser (navnlig 1 henseende til beskatning) pa
lige fod med italienske statsborgere. Som
fastsliet af Domstolen i Reyners-dommen
indgar imidlertid den faktiske udevelse af
etableringsfriheden i bestrebelserne pi »in-

den for Fellesskabet at begunstige det gko-
nomiske og sociale samarbejde inden for
omridet selvstendig erhvervsvirksomhed«
(premis 21) og er hermed en forudsztning
for gennemforelsen af et virkeligt »borger-
nes Europac.

50. Den italienske regerings befuldmagu-
gede har i retsmadet efter at vere blevet
konfronteret med dette »grensetilfzldec
anerkendt, at den italienske regering ikke
havde »principielle indsigelser« overhovedet
mod Kommissionens synspunkt for si vidt
angar retten til primar etablering, hvorimod
den matte imedega udvidelsen af denne op-
fattelse til ogsa at omfatte sekundeer etable-
ring og udveksling af tjenesteydelser og
synspunktets anvendelse p4 de ovrige mate-
rielle betingelser for tildeling af sociale bo-
liger.

51. Efter min mening er der saledes grund-
lag for at foresld Domstolen at tage sagso-
gerens pAstande pa dette punkt til folge, 1det
det herved legges til grund, at det strider
mod bestemmelserne om fri etableringsret 1
artikel 52 i E@F-Traktaten at betinge ad-
gangen til sociale boliger af et krav om ita-
liensk statsborgerskab, som det der er fastsat
i de kritiserede italienske bestemmelser.

52. Kun pa denne made vil det efter mening
vere muligt fuldt ud inden for Traktatens
anvendelsesomrade at opfylde de krav, som
det grundleggende princip om forbud mod
forskelsbehandling eller princippet om lige-
behandling, jfr. Traktatens artikel 7, medfe-
rer. I Mutsch-dommen (premis 12) udtales
det: »den fulde anvendelse af denne bestem-
melse ber sikres enhver person, som er bosat
pa en medlemsstats omrdde og befinder sig i
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en situation, som er reguleret af fallesskabs-
retten.

53. I Mutsch-sagen var sammenhangen
med faxllesskabsretten (som anfert af Dom-
stolen i dommens premis 14 effer den oven-
for citerede principerklering) tilvejebragt
gennem artiklerne 48 og 49 1 Traktaten og
de bestemmelser i den afledte ret, der er ud-
stedt med henblik pi gennemforelsen af
disse artikler; i det foreliggende tilfzlde be-
ror den p4 en anvendelse af Traktatens arti-
kel 5212,

54, Endvidere m& det ikke glemmes, at
EQF-Traktaten som en del af Fellesskabets
grundlag medtager den frie etableringsret,
der er en af de grundleggende friheder,
sammen med den frie bevagelighed for per-
soner og fri udveksling af tjenesteydelser,
der er sikret ved artiklerne 3, litra c), 48, 52
og 59 i Traktaten 13. Domstolen har om arti-
kel 52 udtalt, at denne bestemmelse er »en
af Fallesskabets grundleggende bestemmel-
ser« 14,

55. Domstolen har imidlertid fortolket disse
grundlizggende bestemmelser og de krav, de
giver anledning til, vidt, hvilket fremgér af
den ovenfor omtalte praksis 5.

56. Omvendt har Domstolens fortolkning af
bestemmelser, der fraviger eller begranser
disse friheder, nermest veret i udtalt grad
indskrenkende. ¢,

12 — Jfr. ogsd Domstolens dom af 13. februar 1985 i sag 293/84,
Gravier mod byen Lidge, Sml. 5. 593, 611-613, praemis-
serne 15, 25 og 26.

13 — Jfr. Domstolens dom af 7. februar 1979 i sag 115/78, Kno-
ors, Sml. s. 399, 409, praemis 19.

14 — Jfr. Segers-dommen, premis 12.

15 — Jfr. endvidere dom af 4. april 1974 i sag 167/73, Kommis-
sionen mod Frankrig, Sml. s. 359, 369, premisserne 17 ff,
og dom af 13. jull 1983 i sag 152/82, Forcheri, Sml.
s. 2323, 2335, premis 11.

16 — Jfr. cksemf()elvis Reyners-dommen vedrerende fortolknin-
gen af artikel 55, stk. 1, premisserne 33 ff. og navnlig pre-
mis *43; Domstolens dom af 17. december 1980 i sag
149/79, Kommissionen mod Belgien, Sml. s. 3881, 3903 og
3904, premisserne 19 og 22.
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57. Hertil kommer, at de fordele, denne sag
drejer sig om, alle — om end der ikke kan
siges at veere tale om »rettigheder, som nor-
malt er knyttet til udevelse af selvstendig
virksomhed« — repreasenterer rettigheder af
den art, som er udtrykkeligt omhandlet i
den almindelige plan for ophavelse af be-
grensninger i etableringsfriheden V7, (jfr. af-
snit III »Begrensninger<), og altsi ikke ad-
skiller sig fra de der nzvnte forhold, der har
felgende indhold:

A — a) at indg4 kontrakter, herunder navn-
lig... lejekontrakter..., samt at nyde alle af
sidanne kontrakter flydende rettigheder;

d) at erhverve, udnytte eller overdrage ret-
tigheder og formuegoder, sivel lesore
som fast ejendom;

f) at optage lan og navnlig fa adgang til de
forskellige former for kredit;

g) at nyde godt af direkte eller indirekte
statte, som ydes af staten.

58. Efter min mening — og netop pi bag-
grund af det integrationsniveau, der allerede
er niet inden for Fallesmarkedet, navnlig
for s& vidt angar etableringsfriheden — ma
dette lille ekstra skridt i forhold til Domsto-
lens hidtige praksis absolut tages.

59. d) Til gengzld mener jeg ikke, at den
italienske lovgivning anfegter retten til se-
kundzr etablering eller fri udveksling af tje-
nesteydelser.

60. I begge tilfzlde findes der jo ikke mel-
lem den selvstendige erhvervsdrivende og

17 — EFT Specialudgaven 2. serie IX. Ridets og medlemsstater-
nes repraesentanters resolutioner, s. 7.
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det sted, hvor erhvervsudevelsen foregir, en
permanent eller stabil tilknytning, ud fra
hvilken det kan fastslas, at der bestar en til-
strekkelig sammenhzng mellem denne er-
hvervsudevelse og vilkirene for at opné en
bolig, eller drages den slutning, at de vilkar,
der gelder for adgangen til at erhverve en
bolig er af en sidan karakter, at de medfe-
rer en egentlig forskelsbehandling af denne
erhvervsdrivende og indenlandske erhvervs-
drivende.

61. Nar henses til den made, hvorpa
henholdsvis etableringsfriheden og den frie
udveksling af tjenesteydelser omtales i Trak-
tatens artilder 52 og 59, ma det faktisk, si
vidt jeg kan se, have betydning, at opstille
en sondring i et tilfelde som det forelig-
gende mellem etableringsretten med henblik
pa primzr etablering p den ene side og eta-
bleringsretten med henblik pa sekunder eta-
blering og fri udveksling af tjenesteydelser
pa den anden side, idet betingelserne herfor
er forskellige.

62. Artikel 52, sik. 1, punkt 1, vedrorer jo
blot »de restriktioner, som hindrer statsbor-
gere i en medlemsstat i frit at etablere sig pd
en anden medlemsstats omrdde«, mens 2. pkt.
i samme stk. mere specielt nzvner »hindrin-
ger for, at statshorgere i en medlemsstat, bosat
pd en medlemsstats omrdde, opretter agentu-
rer, filialer eller dauterselskaber« (fremha-
velsen er min), hvorved sidstnazvnte med-
lemsstat kan vere den samme, som den,
hvori den sekundare etablering finder sted,
eller en anden medlemsstat 8.

18 — [ den forbindelse forekommer overswettelsen til portugisisk
af Traktaten mig ikke heldig, idet den anvender ord, der er
mindre omfattende end de ovrige sprogudgaver: »nacionais
de um Estado-membre estabelecidos no territorio de ontro
Estado-membros, hvilket ikke helt svarer til »ressortisants
d'un Etat membre établis sur le territoire d'us Etat mem-
bres (den franske trakiauekst), il acittadini di uno Stato
membro stabiliti sul territorio di uno Stato membre« (den
italienske tekst) cller til snationals by any Member State
established in the territory of any Member States (den en-
gelske tekst). Den porugisiske tekst kan give induyk af, at
etableringsretten lir sckunder etablering t en anden med-
lemsstat 1kke anerkendes for en borger %m cn mediemsstat,
der ¢r etableret 1 sit hjemland.

63. I artikel 69 foreskrives ophavelse af re-
striktioner for fri udveksling af tjenesteydel-
ser inden for Fallesskabet »for si vidt angar
statsborgere i medlemsstaterne, der er bosat i
et andet af Fellesskabets lande end modtage-
ren af den pageldende ydelse« (fremhzvelsen
er min).

64. Men denne sag drejer sig netop om
anerkendelsen af ret til en social fordel, der
tjener til lesningen af et personligt og fami-
liemessigt behov, der forudswtter en varig
tilknytning til det ekonomiske og sociale liv
i den region, hvor boligen er beliggende.

65. Den omstendighed, at statsborgere fra
andre medlemsstater er udelukket fra at
opni denne fordel, hindrer dem ingenlunde
i at udeve deres ret til at oprette et agentur,
en filial eller et daterselskab i Italien eller i
at tage mere eller mindre regelmassigt dertil
for at prastere tjenesteydelser samtidig med,
at de bevarer deres hovedvirksomhed i en
anden medlemsstat eller endog — i det
forstnzevnte tilfzelde — i en anden italiensk
region.

66. Da der ikle pi dette omrade er sket no-
gen harmonisering pa fwllesskabsplan, kan
det ikke pabydes Italien at give samtlige
statsborgere fra andre medlemsstater, som
udever eller hzevder at udeve en af disse ret-
tigheder dér, adgang til sociale boliger. Et
krav herom ville vere uden sammenhang
med de sociale formal, der ifelge den an-
fegtede nationale lovgivning er tillagt bolig-
stotteordningen med finansiering af det of-
fentlige.

67. Et sadant krav ville i realiteten vare
ensbetydende med, at statsborgere fra de
ovrige medlemsstater skulle vere gunsugere
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stillet end italienske statsborgere, der, hvis
de ikke har fast bopzl eller udever deres
hovederhverv dér, hvor den stattede bolig
ligger, ikke har ret dertil.

68. I Domstolens praksis!? er det imidlertid
fastslaet, »[at] formalet med artikel 52, [er]
at sikre, at statsborgere fra andre medlems-
stater, som, endogsid sekundart, etablerer
sig i en anden medlemstat med henblik pi at
udave selvstendig erhvervsvirksomhed dér,
behandles efter samme regler som landets
egne statsborgere, ... [og at artikel 52] for-
byder enhver form for forskelsbehandling p4
grundlag af nationalitet, for si vidt som den
begranser etableringsfriheden«. Etablerings-
friheden i medfer af artikel 52 »indebarer
[siledes] adgang til at optage og udeve selv-
stendig erhvervsvirksomhed pa de vilkar,
som i etableringslandets lovgivning er fastsat
for landets egne statsborgere«. Domstolen
nar herefter pi grundlag af bestemmelsen i
artikel 52, stk 2, og den sammenhzng,
denne bestemmelse indgir i, til det resultat,
»at det, nir der ikke findes fellesskabsregler
pi omradet, stdr hver enkelt medlemsstat
frit for pa sit territorium at regulere den
virksomhed [der er genstand for udevelsen
af etableringsretten] under forudsatning af,
at ligebehandlingsprincippet overholdes«.

69. Traktatens artikel 60, stk. 3, bestemmer
tilsvarende, at »tjenesteyderen midlertidigt
[kan] udeve sin virksomhed i det land, hvor
ydelsen prasteres, pd samme vilkdr, som det
pageldende land fastseetter for sine egne stats-
borgere« (min fremhzevelse).

70. Men der er i nerverende sag absolut
ikke tale om tilsyneladende neutrale betin-
gelser, der forer til en forskelsbehandling pa
grundlag af nationalitet eller skaber en hin-

19 — Dom af 12. februar 1987 i sag 221/85, Kommissionen mod
Belgien, Sml. s. 719, prmisserne 9 og 10.
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dring, der stir i misforhold til udavelsen af
de omtvistede rettigheder.

71. Nir det forholder sig sidan med de
betingelser, der direkte er knyttet til virk-
somhedens udevelse, er der s meget mindre
grund til at g& videre, nir det galder de
betingelser, der henger sammen med borge-
rens private forhold.

72. En udvidet forpligtelse til at anerkende
adgangen til at erhverve rettigheder over so-
ciale boliger i tilfelde, hvor der er tale om
sekunder etablering og prastering af tje-
nesteydelser, vil som fremhwevet af Italien
kunne vere det samme som at gi ud over
de betingelser, der gzlder for lonmodtagere
i forordning nr. 1612/68, jfr. denne forord-
nings artikel 9, stk. 2.

73. Nar henses til arten af de rettigheder,
der her er tale om, vil et krav om italiensk
statsborgerskab som udtrykkelig betingelse
for adgangen til at erhverve ret til en bolig
principielt ikke kunne affede praktiske virk-
ninger for statsborgere fra de ovrige med-
lemsstater.

74. Det kan derfor ikke forbavse, at Kom-
missionen i retsmedet har anerkendt, at vur-
deringen af forholdene er langt vanskeligere
pé disse punkter, end nir det gelder primar
etablering, og dog har Kommissionen sterke
fremhzvet nedvendigheden af i hvert enkelt
tilfelde at finde frem til sammenhangen
mellem prasteringen af tjenesteydelser og
behovet for at rdde over en bolig, hvilket jeg
pa min side ikke kan se nogen begrundelse
for.

75. Helge det samme rzsonnement vil det i
gvrigt vaere rimeligere at legge vegt pa se-
kundeer etablering i enkelttilfclde med hen-
blik pa den situation, hvor vedkommende
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erhvervsdrivende ensker at tage bopzl pi
ctableringsstedet; herved md der imidlertid
henses til arten af de omhandlede boliger og
de ovrige gzldende betingelser for at er-
hverve rettigheder over dem (husstandsind-
komst osv.), og hermed forekommer anven-
delsen af den omtvistede lovgivning mig
principielt at vere udelukket i ulflde, hvor
virksomheden er etableret flere steder.

76. Endvidere er det ikke indlysende, at
det, der i de fleste tilfzlde af sekunder eta-
blering er det afgerende med hensyn til ud-
avelsen af denne ret, nir der er tale om
driften af virksomheden (eftersom det kun
er den, der forudsztter en varig personlig
tilknytning, der kan give anledning til, at
sporgsmilet om adgangen til at erhverve
rettigheder over sociale boliger dukker op)
ikke snarere bliver forholdene for en lon-
modtager, der jo er omfattet af andre be-
stemmelser i Traktaten.

77. Det er alisa slet ikke klart, at den ita-
lienske lovgivning pa dette punkt vil kunne

C — Forslag

antages at vere i strid med fellesskabsret-
ten.

78. Anderledes ville det forholde sig, sa-
fremt der i den italienske lovgivning var
gennemfort en forskelsbehandling af en eller
anden art af borgere fra de andre medlems-
stater for si vidt angir adgangen ul at er-
hverve rettigheder over boliger, der udbydes
pi det frie marked. Men da narverende sag
ikke drejer sig om dette sporgsmil, er der
ingen prund tl at beskeftige sig yderligere
med det.

79. Hvordan det nu end forholder sig, er
der ikke i nerverende sag tale om en re-
striktion, der hindrer den fakiiske udevelse
af etableringsretten for personer, der er eta-
bleret i en anden medlemsstat, og den regel,
der felger af Domstolens afgerelse i Klopp-
sagen 2 vedrerende det i Traktatens artikel
52, stk. 1, punkt 2 omhandlede princip, kan
derfor ikke finde anvendelse (se navnlig
nzvante dom, premis 20 i. £).

80. Pa baggrund af det anferte skal jeg slutte med at foresldi Domstolen at sta-
tuere, at Den Italienske Republik har undladt at opfylde sine forpligtelser i hen-
hold til EQF-Traktatens artikel 52, stk. 1, punkt 2, idet den har opretholdt be-
stemmelser, hvorefter italiensk statsborgerskab er en betingelse for selvstendige er-
hvervsdrivendes adgang til at erhverve ejendomsret til og leje boliger, der er opfert
eller restaureret ved hjelp af offentlige midler, samt til at opné realkreditlin pa
lempelige vilkar. I evrigt skal sagsegte frifindes.

81. Pa baggrund af dette forslag ber sagens omkostninger efter min mening ophze-
ves, jfr. procesreglementets artikel 69, stk. 3, idet Kommissionens frafaldelse af
pastanden om, at den italienske lovgivning er i strid med Traktatens artikel 48, er
blevet fremkaldt af Den Italienske Republiks holdning, da denne forst efter anleg-
gelsen af naerverende sag har vedtaget de nedvendige internretlige bestemmelser.

20 — Domstolens dom af 12. juli 1984 i sag 107/83, Advokat-
samfundet i Paris mod Onno Klopp, Sml. s. 2971, 2990.
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