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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
G. FEDERICO MANCINI
fremsat den 22. januar 1987 *

Haje Domstol.

1. Den 12. december 1977 udstedte Ridet
for De europ=iske Fzllesskaber med henvis-
ning til EQF-traktatens artikel 57 direktiv
77/780 om samordning af lovgivningen om
adgang til at optage og udeve virksomhed
som kreditinstitut (EFT L 322, s. 30). Som
et forste led af en proces, hvorved der skal
gennemferes etableringsfrihed for kreditin-
stitutter og liberalisering af bankvirksom-
hed, var formailet med direktivet: a) at
»fjerne de mest forstyrrende forskelle i med-
lemsstaternes lovgivning for sa vidt angar de
ordninger, som disse institutter er under-
lagt« (betragtning 2), b) at indfere ensar-
tede betingelser for at meddele tilladelse til
at udeve sddan virksomhed (betragtning 8).
Efter at have niet disse mal skulle hver en-
kelt medlemsstat vaere i stand til at fere et
»samlet tilsyn« med et kreditinstituts virk-
somhed, uanset hvor i Fallesskabet kreditin-
stituttet opererer (betragtning 3; jfr. des-
uden dom af 11. december 1985 i sag
110/84, Hillegom Kommune m. fl. mod
Hillenius, Sml. s. 3947, p4 s. 3962, preemis-
serne 23 ff.).

Direktivet, som medlemsstaterne skulle gen-
nemfere inden udgangen af 1979, blev forst
gennemfert i italiensk ret i juli 1985, dvs.
mere end to ir efter, at Domstolen havde
fastslaet, at det ikke var gennemfort (dom af
1. marts 1983 i sag 300/81, Kommissionen
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mod Italien, Sml. s. 449). Corte d’appello di
Venezia skulle imidlertid allerede inden an-
vende den pagzldende retskilde i forbin-
delse med afgerelsen af en straffesag.

2. De faktiske omstendigheder er folgende:
Italo Bullo og Francesco Boniventi, der er
ansat i Banca agricola popolare de Cavar-
zere (Provinsen Venezia), var tiltalt for em-
bedsmisbrug til skade for private (artikel
315 i den italienske straffelov), idet de ifolge
tiltalen havde ydet storre kreditter i forhold
til, hvad der var foreskrevet af den italienske
Nationalbank og det italienske Ministerium
for Statskassen. Ovennvnte artikel har fol-
gende ordlyd: »Den, der er offentligt ansat
eller virker i offentlig tjeneste eller har of-
fentligt hverv og som for egen eller tredje-
mands vindings skyld tilegner eller tilvender
sig penge..., som ikke tilhorer det offentlige,
og som han har i sin varetegt som led i sin
embedsferelse, straffes med fengsel fra tre
til otte dr..« 1.

De tiltalte blev demt i forste instans, men
ankede. Under anken gjorde de blandt an-
det gzldende, at bestemmelserne i og for-
malet med direktiv 77/780 er til hinder for,
at kreditinstitutters ansatte tillegges status
som personer, der virker i offentlig tjeneste
eller har offentligt hverv. I sin kendelse af
15. april 1985 bemzrkede Corte d’appello di
Venezia, at Banca Agricola Popolare er
blandt de kreditinstitutter, som omfattes af
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direktivet. Retten fandt det imidlertid ned-
vendigt i medfer af E@F-trakiatens artikel
177 at forelegge et prajudicielt spergsmal
om rekkevidden af den nzvnte retsakt med
hensyn til den konkrete sag.

Corte d’appello di Venezia har navnlig en-
sket oplyst, »om... direkuvets ‘ulsigtede
mil’, som Den italienske Republik... har
pligt ul at gennemf@rc med henblik pd ’in-
sututtets organisation’, lovligt [kan] omﬁztte
cller i stedet skal udelukke en benzvnelse af
de ansatte i kreditinstitutterne som ’offent-
ligt ansatte’ eller som personer, der *virker i
offentlig tjeneste eller har offentligt
hverv’ ... i henhold til de begreber, der er
defineret i... den italienske straffelove. Den
nationale retsinstans har i kendelsen frem-
hevet, at det nevnte fortolkningsproblem
ma leses, »dels fordi spergsmilet kan have
indflydelse pa straffastszttelsen, dels fordi
der — sifremt sidstnevnte af de to ovenfor
anforte fortolkningsmuligheder matte veere
den rigtigte — kunne opstd et spergsmal
om, hvorvidt det... er 1 strid med Den ita-
lienske Republiks forfatning, samt om,
hvorvidt Corte d’appello umiddelbart kan
anvende ovennzvnte direktiv...«.

Jeg vil opholde mig et kort ejeblik ved sidst-
nevate bemerkning. Den var forstielig pa
det tidspunkt, hvor den blev formuleret,
men svarer ikke tl den nuverende retstil-
stand. For ni 4r siden fastslog Domstolen, at
»den nationale dommer... har pligt ul at
sikre [de fellesskabsretlige bestemmelsers]
fulde virkning, idet han i pikommende uli-
fzlde af egen drift skal undlade at anvende
en modstridende... bestemmelse 1 national
lovgivning, uden at han behover anmode
om... en forudgiende ophavelse... ad lovgiv-
ningsvejen eller ved noget andet forfatnings-
messigt middel« (dom af 9. marts 1978 i sag
106/77, det italienske Finansministerium
mod Simmenthal, Sml. s. 629, 645, prremis
24). Corte costituzionale italiana (den ita-

lienske Forfatningsdomstol) lagde ikke
straks det nzvnte princip til grund. Den har
imidlertid for nylig anerkendt, at det finder
anvendelse, idet den har fastslier, at det
»ikke alene gwlder med hensyn til bestem-
melser, vedtaget af EGF’s organer i forord-
ningsform, men ogsi med hensyn tl be-

merkninger... 1 domme vedrerende fortolk-
ningsspregsmal, afsagt af Domstolen« [dom
nr. 113 af 1. april 1985, GURI (Statsti-
dende) af 8. 5. 1985, nr. 107a].

Sifremt Domstolens svar matte adskille sig
fra, hvad jeg vil foresl4, ma den venezianske
retsinstans derfor weeffe afgorelse i hovedsa-
gen ud fra forholdet mellem fwllesskabsret
og intern ret, siledes som det er fastlagt 1
ovennavnte dom.

3. Under sagens behandling ved Domstolen
er der afgivet skriftlige indleeg af de tiltalte,
den italienske regering og Kommissionen
for De europmiske Fallesskaber. De tiltalte
har anfert, at benevnelsen af privat bankan-
satte som »personer, der virker i offentlig
tjeneste eller har offentligt hverve, giver
domstolene mulighed for direkte at kontrol-
lere sddanne institutters virksomhed, og der-
ved udelukker enhver form for diskretion i
forbindelse med deres drift, idet forhold, for
si vidt de er led i privatretlig virksomhed,
bliver strafbare, mens de burde betragtes
som lovlige. En sidan kontrol og sidanne
begreensninger er imidlertud uforenelige
med, at kreditvirksomhed er af forretnings-
meessig karakter; de er saledes til hinder for,
at de formal, der forfelges med dircktivet,
kan nas, og er i strid med den traktatsikrede
etablerings- og konkurrencefrihed.

Den italienske regering og Kommissionen
har heroverfor anfert, at ingen af direktivets
bestemmelser er til hinder for, at medlems-
staterne tillegger ansatte 1 private banker
den omruvistede benwmvnelse. Der kan des-
uden itkke udledes et sidant forbud af den
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sammenheng, retsakten indgir i; de har i
den forbindelse blot bemarket, at retsakten
p4 ingen méide skal trede i stedet for natio-
nale bestemmelser, men kun skal sikre en
samordning af dem.

4. Som nazvnt vedrerer den tilnzrmelse af
lovgivningerne, der soges gennemfart ved
direktivet, »kreditinstitutter«, dvs. foreta-
gender, »hvis virksomhed bestar i fra offent-
ligheden at modtage indlin eller andre mid-
ler, der skal tilbagebetales, samt i at yde lan
for egen regning« (artikel 1, forste led).
Muligheden for at udeve sidan virksomhed
er gjort betinget af »en fra myndighederne
[i medlemsstaterne] hidrerende akt« (artikel
1, andet led), for hvis meddelelse der galder
en rekke betingelser (artikel 3). For hele
ordningen galder et forbud mod forskelsbe-
handling af de bererte virksomheder, der er
begrundet i enten nationalitet eller det for-
hold, at foretagendet ikke er etableret i den
medlemsstat, hvor tjenesteydelsen finder
sted (betragtning 1).

Direktivet indeholder imidlertid ingen be-
stemmelse, som — blot perifert eller indi-
rekte — vedrerer ansazttelsesforholdet for
kreditinstitutters ansatte samt deres status.
Heller ikke det resultat, der tilsigtes med di-
rektivet, nemlig fri udevelse af kreditvirk-
somhed inden for hele EF — medfarer, at
sédanne ansaite er fritaget for at overholde
geeldende straffelovgivning i etableringslan-
det, i hvert fald, nar sidanne bestemmelser
ikke er affattet eller anvendes pa en made,
der er uduyk for forskelsbehandling. I ita-
liensk ret har den omtvistede benavnelse
desuden udelukkende betydning i strafferet-
lig henseende, undertiden som en del af ger-
ningsindholdet, undertiden som en sker-
pende omstendighed. Ud fra et EF-syns-
punkt bererer benzvnelsen siledes ikke an-
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dre medlemsstaters kreditinstitutter; den be-
grenser derfor ikke deres adgang til frit at
optage bankvirksomhed i Italien.

De tiltalte er ikke enige heri. Men deres ar-
gument om, at bankvirksomhed er forret-
ningsmeessig virksomhed, kan efter min op-
fattelse ikke legges til grund. Som bekendt
er det pd det grundlag, at der i direktivet er
fastsat bestemmelser om, at de, der modta-
ger indlin og yder lan, har ret til uden be-
grensing at etablere sig i en hvilken som
helst medlemsstat. EF-retligt er der imidler-
tid ikke af den grund principielt noget til
hinder for, at der efter national lovgivning
kan tillegges de nationale domstole — og
navnlig 1 strafferetlig henseende — en »kon-
trolbefgjelse« med hensyn til bankers drift.
En sadan befgjelse vil kun vaere uforenelig
med traktaten og ovennzvnte direktiv, hvis
etableringsretten herved begranses; men —
som jeg har netop har bemarket — dette er
utvivlsomt ikke problemet i den forelig-
gende sag, selv om det antages (uden at det
dog nedvendigvis m4 anerkendes), at dom-
stolene i henhold til den italienske straffe-
lovs artikel 315 faktisk kan kontrollere ud-
ovelsen af kreditvirksomhed.

Jeg er helt klar over, at der blandt de er-
hvervsdrivende og jurister i Italien er en liv-
lig diskussion med hensyn til benzvnelsen af
ansatte i private banker som personer, der
virker i offentlig tjeneste eller har offentligt
hverv, og personligt finder jeg de argumen-
ter overbevisende, hvorefter benzvnelsen er
en anakronisme eller i hvert fald overdreven
i forhold til nutidens krav om beskyttelse af
kreditvirksomhed. Det star imidlertid fast, at
problemet er rent internretligt, og at det
alene tilkommer den nationale lovgiver at
lose det.
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5.1 lyset af det anferte skal jeg foresla, at det sporgsmal, Corte d’appello di Vene-
zia har forelagt ved kendelse af 15. april 1985 i straffesagen mod Italo Bullo og
Francesco Bonivento, besvares som felger:

»Radets direktiv 77/780 af 12. december 1977 om samordning af lovgivningen om
adgang til at optage og udeve virksomhed som kreditinstitut er ikke til hinder for,
at kreditinstitutters ansatte tillegges status som ’offentligt ansatte’ eller som ’perso-
ner, der virker i offentlig tjeneste eller har offentligt hverv’ med henblik pa anven-
delsen af en medlemsstats straffelovgivning.«
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