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CONCLUSOES DO ADVOGADO-GERAL
JOSE LUIS DA CRUZ VILACA
apresentadas em 22 de Outubro de 1987

Senbor Presidente,
Senhores Juizes,

1. Nos termos do artigo 169.° do Tratado
CEE, a Comissao pediu ao Tribunal que de-
clarasse que a Republica Ttaliana, ao reser-
var exclusivamente aos cidaddos italianos,
em diversos diplomas, nacionais e regionais,
0 acesso 4 propriedade e 4 locagfio de aloja-
mentos construidos ou reconstruidos com o
apoio de fundos pablicos, bem como ao cré-
dito imobilidrio a taxa reduzida, introduziu
e manteve na sua legislagio uma discrimina-
¢do em razao da nacionalidade, susceptivel
de criar obsticulos ao direito de estabeleci-
mento, 4 livre prestacio de servicos e a livre
circulagio de trabalhadores, violando assim
as obrigactes que lhe incumbem em virtude
dos artigos 48.° 52.° e 59.° do Tratado
CEE, e do artigo 9.°, n.° 1, do Regula-
mento (CEE) n.° 1612/68, do Conselho, de
15 de Outubro de 1968 1.

2. O processo foi suscitado por uma queixa
apresentada 4 Comissio por um cidadio
belga, residente perto de Bolonha, onde
exercia as suas actividades profissionais (se-
gundo parece, de maneira independente),
dado ter-lhe sido recusado, por nio possuir
a nacionalidade italiana, um empréstimo
imobilidrio a taxa reduzida para compra de
uma habitagdo na regizo onde vivia.

3. Analisando, na sequéncia de tal queixa, a
legislagao italiana pertinente, a Comissio

{ — JOL 257 de 19.10.1968, p. 2.
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concluiu que se justificava desencadear o
processo previsto no artigo 169.° do Tra-
tado. '

4. O Governo italiano, na tentativa de evi-
tar a instauragdo do recurso contencioso,
dirigiu s regides e aos institutos nacionais
de construgio de habitacdes uma circular
onde, depois de reconhecer que as regula-
mentacdes em causa criavam, efectivamente,
uma discriminacio entre cidadaos italianos e
nio italianos no que respeita ao acesso 4 ha-
bitagdo, considerava que as disposi¢tes na-
cionais — todavia em vigor e aplicaveis aos
nacionais de paises terceiros — deveriam ser
lidas em conjugagio com as regras comuni-
tirias directamente apliciveis, de tal forma
que os nacionais de outros Estados-mem-
bros que exercessem a sua actividade princi-
pal em Itélia e ou af residissem deveriam ser
considerados como equiparados aos cida-
ddos italianos no que respeita i atribuicio
de habitagdes construidas por iniciativa do
sector ptblico e ao acesso as vantagens res-
peitantes as ajudas do Estado em matéria de
alojamentos.

5. Na fase escrita do processo, as alegacoes
das partes — cujos argumentos se acham re-
sumidos no relatério para a audiéncia — in-
cidiram, fundamentalmente, sobre duas
questoes.

6. A — A de saber se é possivel pér fim ao
incumprimento alegado através de uma cir-
cular interpretativa.
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7. B — A de saber se o principio da igual-
dade de tratamento (ou da nio discrimina-
¢do) &, no dominio em questdo, aplicavel em
matéria de liberdade de estabelecimento
(artigo 52.° do Tratado) e de liberdade de
prestagio de servigos (artigo 59.° do Tra-

tado).

8. No que respeita aos trabalhadores assala-
riados, o Governo italiano aceitou, durante
a fase escrita, que o principio da nfio discri-
minagio os abrangia plenamente, pelo que,
quanto a estes, reconhecia a desconformi-
dade da legislagdo italiana com o estatuido
no artigo 48.° do Tratado e no artigo 9.°,
n.° 1, do Regulamento n.° 1612/68.

9. Na audiéncia, a Comissio informou,
contudo, que, por decreto do presidente do
Conselho de Ministros, de 15 de Maio de
1987, a Itilia havia equiparado aos cidaddos
italianos os trabalhadores assalariados na-
cionais dos outros Estados-membros e resi-
dentes em Italia, pondo assim termo, quanto
a estes, ao incumprimento alegado. Nessa
conformidade, a Comissao desistiu do re-
curso na parte respeitante a tais trabalhado-
res, considerando, portanto, haver cessado a
alegada violagdo do artigo 48.° do Tratado
e do artigo 9.°, n.° 1, do Regulamento
n.° 1612/68.

10. Restam, pois, as outras duas questdes
referidas em A e B.

A — A possibilidade de se por fim ao incum-
primento através de vma circular

11. Sobre esta questio, diga-se, sintetica-
mente, O seguinte:

1) tal como salientou a Comissdo, e o Go-
verno italiano reconheceu implicitamente na
resposta ao parecer fundamentado comple-
mentar, o texto da circular apresenta diver-
sas ambiguidades e insuficiéncias que ndo
lhe permitem eficazmente — como era seu
objectivo — tornar inteligivel o sentido e al-
cance do direito comunitdrio aplicavel, em
todas as suas exigéncias;

2) independentemente dessa circunstincia,
uma circular ministerial é um documento de
natureza administrativa, a que nio é dada
adequada publicidade, designadamente atra-
vés da folha oficial, certamente susceptivel
de se impor no 4mbito da administragiio
abrangido pelo poder hierarquico do respec-
tivo autor, mas incapaz de prevalecer sobre
o poder legislativo das regioes e de vincular
os servigos nao ligados 4 administragiio cen-
tral por um vinculo de subordinag¢io hierar-
quica;

3) segundo a jurisprudéncia bem estabele-
cida deste Tribunal?, «a manutengdo, na le-
gislacio de um Estado-membro, de um
texto incompativel com o Tratado d4 ori-
gem a uma situagao de facto ambigua que
mantém os destinatarios num estado de in-
certeza quanto as possibilidades que lhes sio
reservadas de fazerem apelo ao direito co-
munitario». Nessa conformidade, o Tribunal
considerou? que «a incompatibilidade da le-
gislagio nacional com as disposigoes do
Tratado, mesmo directamente apliciveis,
nio pode ser definitivamente eliminada se-
nio através de normas internas de caricter
coercivo com o mesmo valor juridico que as
que devem ser modificadas. Como o Tribu-
nal tem declarado em jurisprudéncia uni-

2 — Acérdio de 25 de Ouwbro de 1979, processo 159/78, Co-
missio/Itdlia, Recueil, p. 3247, 3264, ponto 22.

3 — Ver, por ilimo, o acérdio de 15 de Outbro de 1986,
processo  168/85, Comissio/Repiblica Italiana, Colect.
p- 2945, pontos 13 e 14,
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forme, relativa 4 execugio das directivas pe-
los Estados-membros, as simples praticas
administrativas, por natureza modificaveis
ao sabor da administragiio e desprovidas de
publicidade adequada, nio podem ser consi-
deradas como constituindo uma execugdo
das obrigactes impostas pelo Tratado»;

4) no caso presente, o estado de insegu-
ranga das situagbes juridicas resultante da
eventual existéncia de disposi¢des incompa-
tiveis com o Tratado é agravado pelo facto
de estarem em causa diversas leis de ambito
nacional e regional; além disso, a falta de
conveniente eficicia juridica da circular foi
confirmada — tal como assinalou a Comis-
sdo — pela adopgio de uma nova lei discri-
minatoria, na regido do Veneto, alguns me-
ses depois da difusio da circular.

12. Caso se conclua pela incompatibilidade
entre as normas italianas e o direito comuni-
trio, estd, pois, fora de causa indagar se a
circular, depois de reformulada e clarificado
o seu contetido e sob reserva de publicacio
oficial, € — como parece pensar a Comissio
— um instrumento adequado a pér termo i
infracgao «a titulo provisério», enquanto se
aguarda a aprovagio de legislagio conforme
ao Tratado.

13. Tgualmente est4 fora de causa distinguir
— como propde o Governo italiano — en-
tre as normas de «contetido intrinseca e ra-
dicalmente contrario a um principio ou uma
regra comunitiria» e as outras, distingio
cujo sentido nio se alcanca, de resto, facil-
mente, sobretudo em se tratando de even-
tuais lesdes do principio da nio discrimina-
¢ao consagrado, em termos gerais, no artigo
7.° do Tratado.
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14. Arrumada a questdo da circular, cum-
pre, portanto, analisar se e em que medida a
legislagdo italiana que é objecto do recurso
viola as regras comunitirias em matéria de
direito de estabelecimento e de livre presta-
¢do de servigos, designadamente os artigos
52.° e 59.° do Tratado.

B — A alegada infracgio aos artigos 52.° e
59.° do Tratado

15. a) A forma como a Comissio orientou a
sua argumentac®o na fase escrita do pro-
cesso, em particular na réplica (n.° 9), levou
a crer que pretenderia dirigir o recurso, nio
apenas contra a condi¢do de nacionalidade
incluida nas disposigtes italianas em causa,
mas também contra as condictes de residén-
cia ou de actividade principal, igualmente
postas pelas referidas disposi¢oes (nomeada-
mente o decreto do presidente da Repiblica
n.° 1035, de 30 de Dezembro de 19724
para o acesso aos beneficios relacionadas
com a habitagdo social, as quais poderiam
ser consideradas como susceptiveis de dar
origem a uma discriminagio indirecta.

16. As conclusdes da petigdo de recurso li-
mitam-se, contudo, formalmente, i reserva
expressa de nacionalidade, constante da le-
gislagZo italiana e, por isso, ndo seria de ad-
mitir o alargamento do objecto do recurso.

17. Cremos, porém, que se terd gerado uma
situacfio confusa em resultado dos termos
da discussao que — surpreendentemente —
se travou a propdsito do contetido da circu-
lar das autoridades italianas; em qualquer
caso, a Comissdo esclareceu, na audiéncia,

4 — GURI n.° 58, de 3.3.1973, p. 1331,
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que o recurso se dirigia apenas contra a
condi¢io expressa de nacionalidade italiana,
formalmente discriminatéria e contraria ao
artigo 7.° do Tratado.

18. b) Este artigo 7.° proibe, com efeito, e
sem prejuizo das disposigdes especiais, «toda
¢ qualquer discriminagdo em razdo da na-
cionalidade», «no dmbito de aplicagdo do pre-
sente tratado» (sublinhado nosso).

19. Cabe entdo perguntar se, e em que me-
dida, aquela condigio de nacionalidade &
susceptivel de criar um obsticulo a realiza-
¢io dos objectivos dos artigos 52.° e 59.°
do Tratado, em matéria de liberdade de es-
tabelecimento e de prestagio de servigos, e
de constituir, por conseguinte, uma discri-
minag¢io proibida.

20. Os acérdaos Reyners e Van Binsber-
gen¢ deixaram clara, de uma vez por todas,
a questio da aplicabilidade directa dos arti-
gos 52.° e 59.° do Tratado, apos o decurso
do periodo transitério neste previsto.

21. Para fixar o ambito desse efeito directo,
o Tribunal distinguiu, entdio, entre a elimi-
nagio dos obsticulos a liberdade de estabe-
lecimento e das restrigdes A livre prestagio
dos servigos, por um lado, e a adopgio de
medidas destinadas a facilitar o exercicio
efectivo destas liberdades, por outro.

22. Quanto aos primeiros, o Tribunal con-
cluju:

5 — Acé6rdio de 21 de Junho de 1974, processo 2/74, Reyners,
Recueil, p. 631.

6 — Acérdio de 3 de Dezembro de 1974, processo 33/74, Van
Binsbergen, Recueil, p. 1299,

a) «que, ao fixar para o final do periodo
transitorio a realizagio da liberdade de
estabelecimento, o artigo 52.° pres-
creve... uma obrigacao de resultado pre-
cisa, cuja execucio devia ser facilitada,
mas nio condicionada, pela aplicagio de
um programa de medidas progressivas»
(Reyners, ponto 26), tendo-se, assim, as
directivas previstas pelo capitulo relativo
ao dircito de estabelecimento tornado
supérfluas, a partir daquele momento,
«em vista da concretizagio da regra do
tratamento nacional, consagrada a partir
de entdo, pelo préprio Tratado, com
efeito directo» (ponto 30);

b) «que as disposi¢oes do artigo 59.°, cuja
aplicagio devia ser preparada, por meio
de directivas, durante o perfodo de tran-
sicdo, se tornaram assim incondicionais
A expiragio deste altimo» (Van Binsber-
gen, ponto 24), implicando, em especial
«a climinagdo de todas as discriminagoes
contra o prestador de servigos em virtude
da sua nacionalidade ou da circunstancia
de residir num Estado-membro diferente
daquele em que a prestagio deve ter lu-
gar» (ponto 27).

23. Quanto ao segundo aspecto mencio-
nado, o Tribunal reconheceu que as directi-
vas previstas no Tratado conservavam um
campo de aplicagio importante no dominio
das medidas, a introduzir na legisla¢io dos
Estados-membros, tendo em vista favorecer
ou facilitar o exercicio destas liberdades.

24. A fronteira entre um e outro destes as-
pectos ficou, porém, em larga medida por
precisar.
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25. Nos acérdios Reyners e Van Binsber-
gen, estava em causa a existéncia de restri-
¢oes directas ao exercicio do direito de esta-
belecimento e da livre prestagio de servigos
baseadas na nacionalidade ou na residéncia
dos interessados.

26. Posteriormente, o Tribunal condenou
certas discriminagdes impostas a trabalhado-
res independentes em razio da sua naciona-
lidade sem que estivessem em causa medidas
que impedissem o direito de estabeleci-
mento, mas simplesmente regras cuja su-
pressao favoreceria o exercicio desse direito.

27. Foi esse, nomeadamente, o caso dos
acérddos de 18 de Junho de 1985 (processo
197/84, Steinhauser?), e de 28 de Janeiro
de 1986 (processo 270/83, Comissio/
/Franca, «crédito fiscal») 8.

28. Nestes casos, tratava-se, porém, ainda,
claramente, de condicdes ligadas ao exerci-
cio da actividade, entendido, como disse o
Tribunal no acérdio Steinhauser (ponto
16), «em sentido lato». Seja como .for, o
Tribunal ji considerou, no primeiro caso
(Steinhaiiser, ponto 16) que «o aluguer de
um local para uso profissional & til ao
exercicio da actividade profissional e entra,
portanto, no campo de aplicagio do artigo
52.° do Tratado CEE» (sublinhado nosso).

29. Na mesma linha se situa o acérddo Se-
gers, de 10 de Julho de 1986 (processo
79/85, Colect. p. 2375), onde o Tribunal
talvez se tenha afastado mesmo um pouco
mais da simples consideragao das condicdes

7 — Recueil, p. 1819,
8 — Recueil, p. 273.
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directamente ligadas ao exercicio da activi-
dade pelo titular do direito de estabeleci-
mento, ao considerar — com apoio, desig-
nadamente, no Programa Geral do Conse-
lho para a supressio das restricoes a liber-
dade de estabelecimento, de 18 de Junho de
1961 — que «a exigéncia de tratamento na-
cional de uma sociedade constituida em
conformidade com o direito de outro Es-
tado-membro implica o direito de filiacdo
do pessoal desta sociedade num determi-
nado regime de seguranga social> e que
«uma discriminagdo do pessoal quanto a
protecgio social restringe indirectamente a
liberdade das sociedades de outro Estado-
-membro de se estabelecerem, por intermé-
dio de uma agéncia, sucursal ou filial, no
Estado-membro em causa».

30. Mas ji no acordao Choquet, de 28 de
Novembro de 19789 — ao analisar a situa-
¢do criada pela necessidade imposta aos na-
cionais de outros Estados-membros, estabe-
lecidos ha mais de um ano na Repiblica Fe-
deral da Alemanha e titulares de uma carta
de conduggo estrangeira, de adquirir uma
carta de condugio alema — o Tribunal ad-
mitira que uma regulamentagio deste gé-
nero poderia, em certas circunstincias, pre-
judicar «o livre exercicio, pelas pessoas visa-
das, dos direitos que os artigos 48.°, 52.° e
59.° do Tratado lhes garantem nos capitulos
da livre circulagio das pessoas, da liberdade
de estabelecimento ou da livre prestacio de
servicos», devendo entao ser considerada
como contriria ao direito comunitirio
(ponto 8).

31. Mais ainda se afastou, porém, o Tribu-
nal, das condicdes ligadas ao exercicio da
actividade no acérdao Mutsch, de 11 de Ju-
lho de 198519, ao reconhecer a um trabalha-

9 — Processo 16/78, Recueil, p. 2293, 2303.
10 — Processo 137/84, Recueil, p. 2681.
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dor nacional de um Estado-membro e domi-
ciliado em outro Estado-membro «o direito
de solicitar que um processo penal contra
ele intentado se desenrole numa lingua dife-
rente da lingua do processo normalmente
utilizada perante a jurisdi¢io competente se
os trabalhadores nacionais puderem, nas
mesmas condi¢tes, beneficiar deste direito»
(ponto 18). O Tribunal fez pois entrar, ex-
pressamente, a regra da igualdade de trata-
mento no dominio da esfera privada do tra-

balhador.

32. Mas af tratava-se da situagio de um tra-
balhador assalariado e o Tribunal conside-
rou a faculdade em causa como relevando
da nogio de «vantagem social» que figura
no artigo 7.°, n.° 2, do Regulamento
n.° 1612/68 do Conselho, de 15 de Outu-
bro de 1968, relativo i livre circulagio dos
trabalhadores na Comunidade,! segundo o
qual o trabalhador nacional de outro Es-
tado-membro deve beneficiar, no pais de
acolhimento, «das mesmas vantagens sociais
e fiscais que os trabalhadores nacionais».
Por esta expressio, o Tribunal entendeu,
como no acdrdio Even, de 31 de Maio de
197911, «todas as vantagens que, ligadas ou
nio a um contrato de emprego, sio geral-
mente reconhecidas aos trabalhadores na-
cionais, em virtude, principalmente, da sua
qualidade objectiva de trabalhadores ou do
simples facto da sua residéncia no territério
nacional».

33. Este entendimento tem, contudo, apoio
na disposigio expressa de um regulamento
adoptado com vista a promover a realizagio
da livre circulagiio dos trabalhadores assala-
riados, sendo que ndo existe norma corres-
pondente para os trabalhadores independen-
tes.

t — JO L 257 de 19.10.1968, p. 2.
11 — Processo 257/78, Recueil, p. 2019.

34, Pergunta-se, portanto, se, relativamente
a estes trabalhadores (estabelecidos ou for-
necendo prestagdes de servigo em outro Es-
tado-membro), o direito a tratamento igual
se alarga também a aspectos nao ligados
funcionalmente com o exercicio da activi-
dade profissional, mas pertencentes a esfera
privada (como & o caso do acesso a uma ha-
bitagio em condicdes especiais).

35. ¢) Consideremos, primeiro, a situagio
relativamente ao trabalhador que se acha
estabelecido em outro Estado-membro (no
caso, a ltalia).

36. Parece ser essa, de resto, a situagfio que
desencadeou o recurso, pela Comissao, ao
procedimento do artigo 169.° do Tratado.

37. Tenhamos, para ji, em conta s6 o caso
da pessoa estabelecida a titulo principal em
Italia.

38. Reparemos que o que estd em causa nio
é o direito de adquirir ou arrendar bens
iméveis destinados ao exercicio da activi-
dade profissional ou t70-s6 o puro e simples
acesso A propriedade imobilidria, mas sim as
condigtes de acesso A habitagiio de caracter
social e ao crédito A habitagio a taxa bonifi-
cada constantes da legislagio italiana. Se-
gundo a informagio prestada na audiéncia,
além da condigiio de nacionalidade italiana,
a referida legislagio (nomeadamente o ar-
tigo 2.° do decreto do presidente da Repa-
blica n.° 1035/72) enumera varios outros
requisitos para a atribuigdo das habitacdes
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ou a concessdo das vantagens a elas ligadas.
Trata-se, designadamente, de ter residéncia
ou actividade principal na comuna do aloja-
mento, de nio ter outro imével no local
onde pede a ajuda, de nio ter beneficiado
por outra via da ajuda publica a habitacgo e
de dispor de um rendimento familiar infe-
rior a um determinado limite.

39. Tal como esclareceu o representante da
Repiiblica Italiana, o sistema em causa di-
rige-se aos cidaddos e familias de menores
recursos, aos quais se pretende assegurar
condicdes de acesso 3 habitagio em relacio
com o respectivo local de trabalho; a inter-
vengio é levada a cabo com os recursos or-
camentais do Estado, permitindo-lhe ir ao
encontro das dificuldades que podem en-
contrar as categorias de rendimentos mais
baixos, s quais & mais dificil resolver o pro-
blema da habitacio no mercado livre.

40. Essa circunstincia torna, naturalmente,
este um dominio sensivel da politica social
do Estado central ou das regides, ao qual
estdo ligadas consideractes de natureza fi-
nanceira que, normalmente, obrigam a ro-
dea-lo de uma certa delicadeza.

41. Mas, em contrapartida, é ela que nos
permite estabelecer a ligagio indispensavel
com a problematica do direito de estabeleci-
mento.

42. Com efeito, trata-se de um dominio que
— atentas as condi¢Ses que sdo postas —
s6 podera dizer respeito, quanto aos traba-
lhadores independentes, a empresarios de
pequena, quando muito, média dimensio,
maxime titulares de empresas individuais ou
de caracter familiar.
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43. Nestes casos, a constituigio de uma em-
presa confunde-se, em geral, com o acesso
pessoal a uma actividade independente.

44, Para este tipo de agentes econémicos, a
separagdo entre a actividade profissional e
as condicdes de vida pessoal e familiar, no-
meadamente as condi¢oes de alojamento, &
particularmente ténue. O estatuto social e
econdmico destes profissionais aproxima-se
do do trabalhador assalariado e isso mesmo
levou o agente do Governo italiano, na au-
diéncia, a consideri-los assimilaveis.

45. O mesmo ndo acontece, naturalmente,
quanto aos proprietirios de uma grande so-
ciedade, mas muito dificilmente esses esta-
rdo em condices de respeitar os demais re-
quisitos da legislagfo italiana para a atribui-
¢Zo de alojamentos sociais — esses, em si,
ndo discriminatérios porque aplicaveis a to-
dos os interessados, italianos ou nio.

46. Ora, da mesma forma que o Tribunal
considerou, no acérdao Mutsch (ponto 16),
que «a faculdade de utilizar a sua propria
lingua num processo perante as jurisdicoes
do Estado-membro de residéncia, nas mes-
mas condi¢bes que os trabalhadores nacio-
nais, contribui de maneira importante para a
integracdo do trabalhador emigranté e da
sua familia no meio do pais de acolhimento
e, portanto, para a realizagio do objectivo
da livre circulagio dos trabalhadores», nio
podemos deixar de constatar que a possibili-
dade de ter acesso i habitacio social nas
mesmas condicdes que sio garantidas aos
nacionais da um apoio importantissimo 3 in-
tegracdo do trabalhador independente e da
sua familia no meio do pafs de acolhimento,
contribuindo por isso, nestes casos significa-
tivamente, para a realizagio do objectivo da
liberdade de estabelecimento no mercado
comum.
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47. Do reconhecimento desta faculdade
pode mesmo depender a continuagio do es-
tabelecimento, como o comprova o exemplo
dado na audiéncia e sobre o qual foi pedido
o comentério do representante da Repiblica
Italiana. O acesso as condi¢Bes particular-
mente favoraveis da habitagdo social pode
muito bem ser, em periodo de dificuldades
conjunturais em que o empresario tenha de
reduzir drasticamente as suas despesas, o ul-
timo recurso a que este necessite de langar
mio para se manter «i tona da 4gua» e as-
segurar a sobrevivéncia do seu pequeno ne-
gocio enquanto nio melhorarem as condi-
¢oes do mercado.

48. De facto, a confusiio entre o seu patri-
ménio pessoal e o patriménio da empresa é
tal que, nestas circunstincias, qualquer fac-
tor que afecte o primeiro & susceptivel de se
repercutir directamente sobre a sorte do es-
tabelecimento.

49, A condicio de nacionalidade italiana
para o acesso 4 habitagdo social significa en-
tio que um cidadio italiano dispoe desta
«vilvula de seguranga», mas o mesmo nio
acontece com um cidadio de outro Estado-
-membro que pode, por isso — incapaz de
suportar 0s encargos com o seu precedente
alojamento familiar — ver-se obrigado a fe-
char as portas e a regressar, eventualmente,
ao seu pafs de origem. Trata-se, ndo obs-
tante, de trabalhadores inseridos na vida so-
cial e econémica do pais de acolhimento, no
seio da qual exercem uma actividade que
lhes atribui direitos e obrigagdes (maxime de
caracter fiscal) no mesmo pé que os cida-
dos italianos. Ora, como o Tribunal ja de-
clarou no acérdao Reyners, ao exercicio
efectivo da liberdade de estabelecimento
estd ligada, também, a preocupagio de

«favorecer a interpenetragio econdmica €
social no interior da Comunidade no domi-
nio das actividades ndo assalariadas» (ponto
21), condi¢io de realizagio de uma verda-
deira «Europa dos cidaddos».

50. Colocado perante o teste desta «situa-
¢io-limite», o agente do Governo italiano
reconheceu, na audiéncia, nio ter aquele
governo qualquer «objecgfio de principio» 4
tese da Comissio no que respeita ao direito
de estabelecimento a titulo principal, apenas
se insurgindo contra o alargamento desta
tese ao estabelecimento secundario e 4 pres-
tagio de servigos e contra a sua aplicaciio
aos outros requisitos de fundo para a atri-
buicio das habitagdes sociais.

51. Cremos, pois, justificar-se que vos pro-
punhamos que deis provimento ao recurso
nesta parte, considerando a condi¢io de na-
cionalidade italiana para o acesso 4 habita-
¢iao social, prevista na legislagio nacional
incriminada, como contraria s regras de li-
berdade de estabelecimento constantes do
artigo 52.° do Tratado CEE.

52. S6 assim serd possivel, em nosso enten-
der, corresponder plenamente, no dominio
de aplicagio do Tratado, as exigéncias de-
correntes do principio fundamental da ndo
discriminagio ou da igualdade de trata-
mento, consagrado no artigo 7.° Como de-
clarou o Tribunal no acérdio Mutsch
(ponto 12), «a plena aplicagio desta disposi-
¢io deve ser garantida a todas as pessoas
que se encontrem estabelecidas no territério

43



CONCLUSOES DO SR. CRUZ VILACA — PROCESSO 63/86

de um Estado-membro numa situagio regu-
lada pelo direito comunitario».

53. No processo Mutsch (tal como esclare-

ceu o Tribunal, no ponto 14 do acérdao, .

depois daquela declaragio de principio) a
conexdo com o direito comunitrio era esta-
belecida através dos artigos 48.° e 49.° do
Tratado e das disposi¢oes de direito deri-
vado adoptadas para sua execugio; aqui, ela
resulta da aplicagao do artigo 52.° do Tra-
tado 12,

54. Nao esquecamos, ademais, que o Tra-
tado CEE inclui entre os fundamentos da
Comunidade a liberdade de estabelecimento
como uma das liberdades fundamentais, a
par da livre circulagio de pessoas e da livre
prestagdo de servigos, garantidas pelos arti-
gos 3.°, alinea c), 48.°, 52.° ¢ 59.° do Tra-
tado ®, Quanto ao artigo 52.°, o Tribunal
tem-no considerado «uma das disposicoes
fundamentais da Comunidade» 4.

55. Ora, destas disposi¢des fundamentais e
das suas exigéncias tem o Tribunal feito
uma interpretagio larga, como o demonstra
a jurisprudéncia precedentemente citada 15,

56. Ao passo que das excepgdes ou restri-
¢Oes a tais liberdades, a interpretagio juris-
prudencial tem sido antes de caricter mar-
cadamente restritivo 16,

57. Acrescente-se que — embora nZo possa
dizer-se que se esteja perante «direitos nor-

12 — Ver, também, acérdao de 13 de Fevereiro 1985, processo
293/83, Gravier/Ville de Liége, Recueil, p. 593, 611 e 612,
pontos 15, 25 e 26.

13 — Ver acordio de 7 de Fevereiro de 1979, processo 115/78,
Knoors, Recueil, p. 399, 409, ponto 19.

14 — Acordao Segers, ji citado, ponto 12.

15 — Ver, também, acérdao de 4 de Abril de 1974, processo
167/73, Comissao/ Franga, Recuell, p. 359, 370, ponto 17 e
seguintes; acorddo de 13 de Julho de 1983, processo
152/82, Forcheri, Recueil, p. 2323, 2335, ponto 11.

16 — Ver, por exemplo, acordao Reyners, sobre a interpretagio
do artigo 55.°, n.° 1, ponto 33 e seguintes, em especial
ponto 43; acorddo de 17 de Dezembro de 1980, processo
149/79, Comissao/Bélgica, Recueil, p. 3881, 3903 e 3904,
pontos 19 e 22,
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malmente ligados a uma actividade nio assa-
lariada» — os beneficios cujo acesso agora
se discute traduzem-se todos em faculdades
do tipo das que estdo expressamente previs-
tas no «Programa geral para a supressio das
restri¢oes A liberdade de estabelecimento» 17,
titulo III «Restrigdes», nio se afastando,
pois, do universo de operacdes ali mencio-
nadas:

A —

a) celebrar contratos, nomeadamente con-
tratos... de locagdo..., bem como gozar
de todos os direitos decorrentes desses
contratos;

d) adquirir, explorar ou alienar direitos e
bens méveis ou iméveis;

f) contrair empréstimos e, nomeadamente,
aceder as diversas formas de crédito;

g) beneficiar dos auxilios directos ou indi-
rectos concedidos pelo Estado.

58. Pensamos, pois, que se impde — tendo,
mesmo, em conta o grau de integracdo ja
atingido no mercado comum, em particular
no dominio da liberdade de estabelecimento
— este pequeno passo suplementar na linha
jurisprudencial j4 definida pelo Tribunal.

59. d) Ja nos parece, pelo contririo, nio se-
rem postos em causa pela legislagdo italiana
nem o direito ao estabelecimento secundirio
nem a livre prestagio de servigos.

60. Com efeito, tanto num caso como no
outro ndo existe uma ligacdo permanente ou

17 — JO 2 de 15.1.1962, p. 36.
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estavel do trabalhador independente com o
local de exercicio da actividade, que permita
estabelecer uma relagio suficiente entre esse
exercicio e as condicoes de acesso 2 habita-
¢do ou sequer concluir que os requisitos
para o acesso 4 habitagdo seriam de molde a
produzir uma discriminago efectiva contra
tal trabalhador relativamente aos cidadfos
nacionais.

61. Dada a maneira como o Tratado se re-
fere, nos artigos 52.° e 59.°, respectiva-
mente, ao direito de estabelecimento e 4 li-
vre prestagio de servicos, parece-nos assu-
mir relevo juridico efectivo, num caso como
este, a distingiio entre direito de estabeleci-
mento a titulo principal, por um lado, e di-
reito de estabelecimento a titulo secundério
e livre prestagio de servigos, por outro, uma
vez que os respectivos pressupostos sio dife-
rentes.

62. Com efeito, enquanto na primeira frase
do primeiro paragrafo, do artigo 52.° sio
contempladas, singelamente, «as restri¢des
i liberdade de estabelecimento dos nacionais
de um Estado-membro no territério de outro
Estado-membro», a segunda frase do mesmo
preceito refere-se, mais especificamente, as
«restrigdes A constituigio de agéncias, su-
cursais ou filiais pelos nacionais de um Es-
tado-membro estabelecidos no territério de ou-
tro Estado-membro» (sublinhados nossos),
seja ele o mesmo do estabelecimento secun-
dario ou um diferente 13

18 — Nio nos parcce feliz a tradugio portuguesa do Tratado,
nesta parte, uma vez que adopta termos mais limitativos
que as outras versdes: «nacionais de um Estado-membro
estabelecidos no territério de outro Estado-membro», o
que ndo corresponde exactamente a sressortissants d'un
Etat membre établis sur le territoire d'un Etat membre»
(verso francesa), a «cittadini di uno Stato membro stabiliti
sul territorio di uno Stato membro» Svcrsﬂo italiana) ou a
«nationals by any Member State established in the territory
of any Member gl:\(c» (versdo inglesa). A redacgiio em por-
wgués pode fevar a crer que o dircito ao estabelecimento
secundirio num outro Estado-membro nio & reconhecido
ao nacional de um Estado-membro estabelecido no seu
proprio pais de origem.

63. Por sua vez, o artigo 59.° determina a
supressio de restri¢des 4 livre prestagio de
servicos na Comunidade «em relagio aos
nacionais dos Estados-membros estabelecidos
num Estado da Comunidade que ndo seja o
do destinatirio da prestagdo» (sublinhado
nosso).

64. Ora, o que estd em causa no presente
processo é o reconhecimento do direito a
uma vantagem social que visa resolver um
problema de natureza pessoal e familiar que
pressupde uma inser¢io duradoura na vida
econémica e social da regifio onde se situa o
alojamento.

65. Em nada, pois, a exclusdo de tal vanta-
gem contende com o exercicio, pelos nacio-
nais de outros Estados-membros, do direito
de abrirem uma agéncia, sucursal ou filial
em Italia ou de ai se deslocarem, com maior
ou menor regularidade, para prestarem ser-
vigos, mantendo o seu centro principal de
actividades em outro Estado-membro, ou
MESmo ~— NO primeiro caso — em outra re-
gido italiana.

66. Na falta de harmonizagio neste domi-
nio, ao nivel comunitario, nio pode im-
por-se a Itlia que abra o acesso a habitagio
social a todos os cidaddos de outros Esta-
dos-membros que ali exercam ou pretendam
exercer qualquer daqueles direitos. Tal exi-
géncia nada teria a ver com as finalidades
socials do sistema de apoio A habitagio fi-
nanciado com fundos publicos e constante
da legislagio impugnada.

67. Se essa exigéncia fosse formulada, esta-
ria mesmo a reivindicar-se para os nacionais
dos outros Estados-membros condi¢oes mais
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vantajosas que as reconhecidas aos cidadaos
italianos, os quais, na falta de residéncia
permanente ou de actividade principal no
local onde se situa o alojamento subvencio-
nado, nio tém a ele direito.

68. Ora, como tem sido precisado pelo Tri-
bunal 1%, «o artigo 52.° tem em vista assegu-
rar o beneficio do tratamento nacional a
todo e qualquer cidadio de um Estado-
-membro que se estabeleca, mesmo a titulo
secundario, em outro Estado-membro para
ai exercer uma actividade nfio assalariada e
proibe toda a discrimina¢io baseada na na-
cionalidade enquanto restricio 4 liberdade
de estabelecimento». Nessas condicdes, «a
liberdade de estabelecimento comporta o
acesso as actividades ndo assalariadas e o
seu exercicio nas condigdes definidas pela
legislagio do pais do estabelecimento para
0s seus proprios nacionais». Do disposto no
artigo 52.°, segundo parigrafo, e do seu
contexto concluiu o Tribunal (no dominio
de actividade entdo analisada, mas em ter-
mos que podem ser generalizados), que,
«sob reserva de respeitar esta igualdade de
tratamento, cada Estado-membro tem, na
auséncia de regras comunitirias na matéria,
a faculdade de regular no seu territorio» as
actividades compreendidas no exercicio do
direito de estabelecimento.

69. Analogamente, o artigo 60.°, terceiro
parigrafo, estabelece que «o prestador de
servigos pode, para a execucio da prestagio,
exercer, a titulo temporario, a sua activi-
dade no Estado onde a prestacio é reali-
zada, nas mesmas condigoes que esse Estado
impde aos seus proprios nacionais» (subli-
nhado nosso).

70. Ora, ndo estd sequer em causa, no pre-
sente processo, a imposi¢io de condicoes
¢

19 — Ac6rdio de 12 de Fevereiro de 1987, processo 221/85, Co-
missao/Bélgica, Colect. p. 719, ponto 9 e 10.
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que, na aparéncia neutras, tenham como re-
sultado uma discriminacio em razio da na-
cionalidade ou criem um obsticulo despro-
porcionado ao exercicio dos referidos direi-
tos.

71. Se ¢ assim para as condigBes directa-
mehte ligadas ao exercicio da actividade,
nZo poderia — por maioria de razio —
ir-se além disso no que diz respeito a condi-
¢oes relacionadas com a esfera privada do
individuo.

72. Alargar-se ao caso do estabelecimento
secundério e 4 prestagio dé servicos a exi-
géncia do reconhecimento do direito & habi-
tagio social poderia, mesmo, equivaler,
como salientou a Itilia, a ir além das condi-
¢Oes previstas no Regulamento n.° 1612/68
para os trabalhadores assalariados, tal como
resulta do disposto no artigo 9.°, n.° 2, do
referido regulamento.

73. Tendo em conta a natureza dos direitos
que agora estdo em causa, a referéncia 4 na-
cionalidade italiana como condi¢io de
acesso ao alojamento é, em principio, insus-
ceptivel de produzir efeitos praticos relativa-
mente aos cidaddos dos outros Estados-
-membros. ‘ '

74. Nio admira, pois, que a Comissao te-
nha reconhecido, na audiéncia, ser a apre-
ciagio da situagio bastante mais delicada
nestes pontos do que no respeitante ao esta-
belecimento principal, ainda que insistisse na
conveniéncia de averiguar, caso a caso, a li-
gagao entre a prestacio de servicos e a ne-
cessidade de habitagio — no que, pela
nossa parte, nio vemos qualquer pertinén-
cia.

75. Dentro da mesma légica, mais se justifi-
caria, de resto, a consideracio de casos es-
peciais em relagio ao estabelecimento se-
cundario, para prever a hipétese de o res-
pectivo titular desejar transferir a residéncia
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para o local desse estabelecimento: dada,
porém, a natureza das habita¢cdes em causa
e as demais condigdes de que depende o
acesso a elas (rendimento familiar, etc.), pa-
rece-nos estar, em principio, fora de causa a
aplicabilidade da respectiva legislagio nos
casos de multiplicidade de estabelecimentos.

76. Além disso, no caso de estabelecimento
secundario, nio é evidente que, na maior
parte dos casos, a situagio a considerar re-
lativamente ao exercicio desse direito, em
termos de gestdo do estabelecimento (s6
essa supondo uma ligagio pessoal dura-
doura que possa suscitar o aparecimento do
problema do acesso & habitagdo social) nao
seja antes a de trabalhador dependente, re-
levando, portanto, de outras disposi¢des do
Tratado.

77. Nio &, pois, de todo evidente que a le-
gisla¢do italiana possa, neste ponto, ser con-

C — Conclusio

siderada em infrac¢do ao direito comuniti-
rio.

78. Diferente seria o caso se a legislacdo
italiana introduzisse qualquer discriminagao
contra os nacionais dos outros Estados-
-membros no que respeita ao acesso aos alo-
jamentos transaccionados no mercado livre;
ndo &, porém, isso que estd em causa neste
processo, pelo que a hipotese nfio tem de ser
considerada.

79. Em qualquer caso, nfio se estd perante
uma restricio que impeca o exercicio efec-
tivo do direito de estabelecimento quando se
dispde de outro estabelecimento num outro
Estado-membro, pelo que ndo tem aplicagdo
a doutrina definida no acérdao Klopp 2, em
sufragio do principio formulado no segundo
periodo, do primeiro paragrafo, do artigo
52.° (ver, em especial, o ponto 20, parte fi-
nal, do referido acérdio).

80. Dado o que precede, resta-nos concluir propondo-vos que declareis que a Re-
ptblica Italiana faltou as obriga¢des que lhe incumbem em virtude do disposto na
segunda frase, do primeiro parigrafo, do artigo 52.° do Tratado CEE, ao manter
em vigor disposigdes que subordinam 4 posse da nacionalidade italiana o acesso
pelos trabalhadores n#o assalariados & propriedade e a locagdo de habitaces cons-
truidas ou restauradas com o apoio de fundos publicos, bem como ao crédito imo-
bilisrio a taxa reduzida. Quanto ao resto, pensamos que deve ser negado provi-
mento ao recurso.

81. Em face disso — e também porque a desisténcia da Comissao relativamente 4
incompatibilidade da legislagio italiana com o artigo 48.° do Tratado foi motivada
pela atitude da Repiblica Italiana, que s6 adoptou as necessarias disposigSes inter-
nas depois de interposto o presente recurso — entendemos que as despesas devem
ser repartidas entre as partes de harmonia com o estatuido no n.° 3 do artigo 69.°
do Regulamento Processual.

20 ~— Acérdio de 12 de Julho de 1984, processo 157/83, Ordem
dos Advogados/Onno Klopp, Recueil, p. 2971, 2990,
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