KOMMISSIONEN MOD ITALIEN

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
PHILIPPE LEGER

fremsat den 18. november 1999 *

1.1 denne sag har Kommissionen for De
Europziske Fellesskaber nedlagt pastand
om, at det fastslds, at Den Italienske
Republik har tilsidesat sine forpligtelser i
henhold til EF-traktatens artikel 59 (efter
endring nu artikel 49 EF), idet den i
medfer af artikel 1 og 6 i lov nr. 82 af
25. januar 19941 (herefter »lov nr 82«)
har gjort det til en betingelse for, at
erhvervsdrivende, der er etableret i andre
medlemsstater, kan udfere tjenesteydelser,
der bestdr i rengering, desinfektion, skade-
dyrsbekaempelse, rottebekzmpelse og virk-
somhedshygiejne, at de er optaget i de i
lovens artikel 1 omhandlede registre.

I — De omtvistede nationale lovbestem-
melser

2. Lov nr. 82 regulerer udforelsen af rengo-
ringsvirksomhed.

* Originalsprog: fransk.
1 — GURI nr. 27 af 3.2.1994, s, 4.

3. Lovens artikel 1, stk. 1, lyder sdledes:

»Optagelse af rengoringsselskaber i han-
delsregistret eller i registret over hind-
veerksvirksombeder«

1. Virksomheder, som udferer rengering,
desinfektion, skadedyrsbekaempelse, rotte-
bekaempelse og virksomhedshygiejne, her-
efter ’rengoringsselskaber’, optages i han-
delsregistret i henhold til lovbekendtgorelse
godkendt ved kongelig anordning nr. 2011
af 20, september 1934 med senere zndrin-
ger eller i provinsregistret over handveerks-
virksomheder i henhold til artikel 5 i lov
n. 443 af 8. august 19835, hvis de opfylder
betingelserne i denne lov.«
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4, Tilsides=ttelse af denne bestemmelse
medferer sanktioner, der er fastsat i arti-
kel 6 i lov nr. 82, som lyder siledes:

»Sanktioner

2. Hvis rengeringsselskabet udever virk-
somhed som omhandlet i denne lov uden
at veere optaget i handelsregistret eller i
provinsregistret over handvarksvirksomhe-
der eller til trods for, at registreringen
midlertidigt er ophzvet, eller selskabet er
slettet af registret, straffes indehaveren af
enkeltmandsvirksomheden, prokuristen i
virksomheden eller en af dens afdelinger
eller kontorer, alle deltagerne i et interes-
sentskab, komplementarerne i et komman-
ditselskab eller et kommanditaktieselskab,
eller bestyrelsesmedlemmerne i enhver
anden form for selskab, herunder koope-
rative selskaber, med fengsel i indtil seks
maneder eller med en bede pd mellem
200 000 og 1 mio. ITL.

3. Hvis rengeringsselskabet overlader
udavelsen af de i loven omhandlede former
for virksomhed til virksomheder, som be-
finder sig i situationer, der kan medfere de i
stk. 2 omhandlede sanktioner, straffes inde-
haveren af enkeltmandsvirksomheden, pro-
kuristen i virksomheden eller en af dens
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afdelinger eller kontorer, alle deltagerne i et
interessentskab, komplementarerne i et
kommanditselskab eller et kommanditak-
tieselskab, eller bestyrelsesmedlemmerne i
enhver anden form for selskab, herunder
kooperative selskaber, med faengsel i indtil
seks maneder eller med en bade pd mellem
200 000 og 1 mio. ITL,

4. Enhver, som indgdr kontrakter om
udovelse af virksomhed som omhandlet i
denne lov med rengaringsselskaber, der
ikke er optaget i eller er slettet af handels-
registret eller provinsregistret over hand-
veerksvirksomheder, eller hvis registrering
midlertidigt er ophaevet, eller som i hvert
fald mod vederlag gor brug af sidanne
virksomheders ydelser, ikendes administra-
tivt en bede pd mellem 1 mio. og 2 mio.
ITL. Hvis sidanne kontrakter indgds af
offentlige virksomheder eller institutioner,
ikendes de administrativt en bede pd mel-
lem 10 mio. og 50 mio. ITL.

5. Kontrakter indgdet med rengeringssel-
skaber, som ikke er optaget i eller er slettet
af handelsregistret eller provinsregistret
over handvaerksvirksomheder, eller hvis
registrering midlertidigt er ophevet, er
ugyldige. «
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Il — Den administrative procedure og
retsforhandlinger

5. Ved skrivelse af 3. april 1995 meddelte
Kommissionen den italienske regering
grundene til, at den fandt, at artikel 1 og
6 i lov nr. 82 stred mod traktatens arti-
kel 59, og opfordrede den italienske rege-
ring til at fremseztte sine bemerkninger
senest to mdneder efter modtagelsen af
skrivelsen,

6. Da Kommissionen ikke havde modtaget
svar, indledte den den administrative pro-
cedure i EF-traktatens artikel 169, stk. 1
(nu artikel 226, stk. 1, EF), og tilsendte den
italienske regering en begrundet udrtalelse,
hvori den opfordrede denne til at treeffe de
nodvendige foranstaltninger til at efter-
komme udtalelsen inden for en frist pa to
maneder fra meddelelsen heraf,

7. Da den italienske regering ikke efterkom
udtalelsen, anlagde Kommissionen denne
sag den 2. oktober 1998.

8. Kommissionen har i stzevningen anfort,
at forpligtelsen til optagelse i virksomheds-
registret og de alvorlige sanktioner, der er
fastsat, hvis forpligtelsen ikke overholdes,
udgor en klar tilsidesettelse af traktatens

artikel 59. Ved at fastsztte sanktioner som
feengselsstraf og beder pa op til 50 mio.
ITL, hvis artikel 1 i lov nr. 82 ikke over-
holdes, gor lovens artikel 6 nemlig opta-
gelsen i handelsregistret til en nedvendig
betingelse for at kunne udeve rengorings-
virksomhed i Italien. For s vidt som denne
forpligtelse ogsd gelder for virksomheder,
der er etableret i en anden medlemsstat end
Den Italienske Republik, hindrer den den
frie udveksling af tjenesteydelser, eller
hazmmer den i hvert fald.

9. Kommissionen har tilfejet, at lov nr. 82
desuden indferer en skjult forskelsbehand-
ling af virksomheder, der er etableret i
andre medlemsstater. Betingelsen vedre-
rende optagelsen i registret forer i praksis
til, at disse virksomheder afholder sig fra at
udeve den i loven omhandlede rengarings-
virksomhed i Italien. Ifolge Kommissionen
er det lidet sandsynligt, at en virksomhed i
en anden medlemsstat vil patage sig de
administrative forpligtelser, der er nodven-
dige for at blive optaget i virksomhedsre-
gistret, blot for lejlighedsvis og punktvis og
i hvert fald midlertidigt og med uregelmes-
sige mellemrum at kunne udfere tjeneste-
ydelser.

10. Kommissionen har endvidere anfort, at
optagelse i vicksomhedsregistret indebarer
betaling af en »drlig afgift«, der er fastsat i
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artikel 18 i lov nr, 580 af 29. december
1993, som indferer virksomhedsregistre 2.

11. Kommissionen har endelig fremfort, at
de krav, som Domstolen stiller med hensyn
til begrundelsen for begreensning i den frie
udveksling af tjenesteydelser, ikke er
opfyldt. 1 henhold til retspraksis kan
sadanne begraeensninger veere begrundet i
»et tvingende alment hensyn«. Dette gel-
der dog kun, sidfremt »disse hensyn ikke
tilgodeses i kraft af de bestemmelser, tjene-
steyderen er undergivet i den medlemsstat,
hvor han er etableret« 3, Da den italienske
regering imidlertid hverken har besvaret
dbningsskrivelsen eller den begrundede
udtalelse, kan denne betingelse ikke efter-
praves.

12. Selv om det antages, at forpligtelsen i
artikel 11 lov nt. 82 er indfert af hensyn til
at sikre en forudgdende kontrol af rengo-
ringsvirtksomhedernes troverdighed, bl.a.
ud fra et sanktionssynspunkt, har Kommis-
sionen anfert, at denne begrundelse ikke
opfylder kravene i retspraksis eftersom
tilsvarende troveerdighedskrav i lov nr. 82
ogsd er fastsat for udevelsen af en sddan
virksomhed i de ovrige medlemsstater. I
henhold til Siger-dommen+ kan et sddant
krav kun anses for »objektivt nadvendigt
for at sikre overholdelsen af de regler, der

2 — Tilleeg nr. 6 til GURI nr. 7 af 11.1,1994.
3 —Dom af 25.7.1991, sag C-76/90, Siger, Sml, I, s. 4221,
premis 15.

4 — A.st,, preemis 15.
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gaelder for de pageldende erhvery, og for at
beskytte modtagere af rengeringsydelsen«.
Den italienske lov udger med andre ord en
unedvendig gentagelse, som er uacceptabel,
af garantien for den faglige troveerdighed,
som kreves af den medlemsstat, hvor
tjenesteydelsen foretages (Italien) og i den
stat, hvor tjenesteyderen er etableret .

13. Kommissionen har endelig anfert, at
lov nr. 82 udger en tilsideszttelse af pro-
portionalitetsprincippet, eftersom de foran-
staltninger, der er truffet for at na lovens
formal, som bestdr i at sikre beskyttelsen af
modtageren af rengeringsydelserne, er ufor-
holdsmassige. Kommissionen har anferr,
at der kan fastszttes mindre bindende
kontrolforanstaltninger, som var lige sa
effektive, sdsom et krav om, at rengerings-
virksomheder, der er etableret i en anden
medlemsstat, skal attestere deres optagelse i
registre, der svarer til de italienske handels-
registre.

14, Den italienske regering har i sit svar-
skrift anfert, at der forberedes nationale
bestemmelser, som skal optages i en
bekendtgorelse, der er under vedtagelse.
Denne bekendtgarelses formal er at for-
enkle proceduren for virksomheders og
handelsselskabers optagelse i registret,
endring heri og slettelse. Disse bestemmel-
ser vil angive, at rengeringsvirksomheder,
der er etableret i de ovrige medlemsstater,
er undtaget fra forpligtelsen til at blive
opfert i handelsregistret og for at opfylde

5 — Jf. bl.a. dom af 17.12.1981, sag 279/80, Webb, Sml. s. 3305,
praemis 20.
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de betingelser, der kraeves i lov nr. 82 for
udovelse af rengeringsvirksomhed, nir sel-
skaberne ikke etablerer noget driftssted
eller kontor pd italiensk omrdde. Den
italienske regering har dog anfert, at sel-
skaber, der er etableret i de ovrige med-
lemsstater, i praksis kan udeve den pégeel-
dende virksomhed uden art attestere, at de
er opfylder nevnte formaliteter. Den ita-
lienske regering haber derfor, at sagen vil
blive overfladig, og at Kommissionen vil
hzeve den.

15. Kommissionen har i sin replik anfert,
at den omstendighed, at formaliteterne i
lov nr. 82 ikke reelt skal opfyldes af
rengoringsvirksomheder, der er etableret i
andre medlemsstater, ikke kan pavirke den
traktatbrudssag, den har anlagt mod den
italienske regering, Kommissionen har dey-
for nedlagt pastand om, at det fastslds, at
traktatens artikel 59 er tilsidesat, og at det
kendes for ret, at Den Italienske Republik
har tilsidesat de forpligtelser, som pahviler
den i henhold til en traktatsbestemmelse,
og at republikken palegges sagens omkost-
ninger,

16. Den italienske regering har i sin duplik
bekraftet, at den nmsten har fuldendt de
nationale bestemmelser, som skal optages i
det i dens svarskrifts nzvnte bekendtgo-
relse, og at den, ndr bekendtgorelsen er
endeligt vedtaget, vil underrette Kommis-
sionen og Domstolen herom.

I — Stillingtagen til traktatbruddet

17.1 henhold til traktatens artikel 59,
stk. 1, skal medlemsstaterne gradvis i lebet
af overgangsperioden afskaffe restriktioner,
der hindrer fri udveksling af tjenesteydelser
inden for Fellesskabet, for s& vidt angar
statsborgere i medlemsstaterne, der er bosat
i et andet af Fzllesskabets lande, der er
modtager af den pagaldende ydelse.

18. Forpligtelsen til at afskaffe sddanne
restriktioner har Domstolen fortolket sile-
des, at enhver forskelsbehandling mod en
leverander af tjenesteydelser pa grundlag af
nationalitet eller den omstandighed, at
vedkommende er etableret i en anden
medlemsstat end den, hvori tjenesteydelsen
presteres, er forbudtS. Ifelge retspraksis
forbyder ligebehandlingsprincippet, som
artikel 59 er et serligt uduyk foy ikke
alene abenlys forskelsbehandling begrundet
i nationalitet, men desuden enhver form for
skjult forskelsbehandling, som ved anven-
delsen af andre kriterier reelt forer til
samme resultat?,

19. Domstolen har ligeledes fastslaet, at i
mangel af en harmonisering af bestemmel-

6 — Jf. bl.a. dom af 3,12,1974, sag 33/74, Van Binsbergen, Sml,
5. 1299, prazmis 25, af 18.1,1979, forenede sager 110/78 og
111/78, Van Wesemael m.fl,, Sml, s. 35, praemis 27, Webb-
dommicn, pramis 14, og dom af 29.10.1998, sag C-114/97,
Kommissionen mod Spanicn, Sml. 1, s. 6717, pramis 48,

7 — Dom af 5.12.1989, sag C-3/88, Kommissionen mod Italien,
Sml. s. 4035, pramis 8, og af 3.6.1992, sag C-360/89,
Kommissionen mod Italien, Sml, 1, s. 3401, prazmis 11.

I-1261



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT LEGER — SAG C-358/98

serne for tjenesteydelser eller en ligestil-
lingsordning kan begrensninger af den
frihed, traktatens artikel 59 tilsikrer, vaere
en folge af nationale bestemmelser, som
underordner udovelse af tjenesteydelser af
overholdelse eller gennemforelse af visse
lovforskrifter, ogsd selv om de anvendes
uden forskel pa indenlandske tjenesteydere
og tjenesteydere, der er etableret pd det
omrade, hvor ydelsen prasteres, eller i en
anden medlemsstat end den, hvor den skal
preesteres, nar de kan vere til hinder for
eller genere den virksomhed, som udeves af
tjenesteydere med hjemsted i en anden
medlemsstat, hvor han lovligt leverer til-
svarende tjenesteydelser 8,

20. Domstolen har desuden fastsldet, at
den frie udveksling af tjenesteydelser, som
er et grundleggende princip i trakeaten,
kun kan begrenses ved regler, der er
begrundet i almene hensyn, og som gzlder
for enhver person eller ethvert selskab, der
driver den pdgzldende virksomhed pa
vedkommende stats omrade, og kun i det
omfang, disse hensyn ikke tilgodeses i kraft
af de bestemmelser, som leveranderen af
tienesteydelserne er underlagt i den med-
lemsstat, hvor han er etableret.

21. Disse begrensninger skal desuden veere
objektivt nedvendige for at sikre gennem-
forelsen af det mal, som de tilsigter, og kan

8 — Jf. bla. dom af 25.7.1991, sag C-788/89 Collectieve
Antennevoorziening Gouda m.fl., Sml. 1, s. 400 7, premis
12, Siger-dommen, raemls 12, dom  af 561997 sag
C398/95 SETTG, SP 3091, premis 16, og at
9.7.1997, forenede sager C34/95 35/95 og 36/95 De
Agostini og TV-Shop, Sml. I, s. 3843, pramis 51.
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under alle omstendigheder ikke ga ud over,
hvad der er strengt nedvendigt for at nd
dette mal°.

22. Som Domstolen har fastsldet, indebee-
rer EF-traktatens artikel 59 g 60 (nu arti-
kel 50 EF), selv om dens hovedformal er at
gore det muligt for en tjenesteyder at udeve
sin virksomhed i veertsstaten uden forskels-
behandling i forhold til denne stats egne
statsborgere, dog ikke, at hele den natio-
nale lovgivning, der anvendes pd denne
stats egne statsborgere, og som i alminde-
lighed regulerer det i denne stats etablerede
virksomheders lebende aktiviteter, fuldt ud
pd samme made kan bringes i anvendelse
pé aktiviteter af midlertidig art, der udaves
af virksomheder, der er etableret i andre
medlemsstater 10.

23. Domstolen har ligeledes udtalt, dels at
de betingelser, som modtagerstaten fastseet-
ter, ikke kan veere genstand for en dobbelt-
kontrol i forhold til de tilsvarende betin-
gelser i lovgivningen i etableringsstaten, og
dels, at tilsynsmyndigheden i modrager-
staten er forpligtet til at tage hensyn til den

9 — Dom af 4.12.1986, sag 205/84, Kommissionen mod Tysk-
land, Sml. s. 3755, preemis 27, af 26.2., 1991, sag C- 180/89
Kommissionen mo, Italien, Sml. 1, 5. 709, preemis 17 og 18
og af 20.5.1992, sag C-106/91, Ramrath Sml. I, s, 3351,
praemis 29, 30 og 31.

10 — Webb-dommen, premis 16, og dom af 10.7.1991, sag

C-294/89, Kommissionen mod Frankrig, Sml. I, s. 3591
pramis 2.
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kontrol og de efterprovelser, der er fore-
taget i etableringsstaten 11,

24,1 dom af 30. april 1998 i sagen Bel-
lone 12 skulle Domstolen efterpreve, om
bestemmelserne i et feellesskabsdirektiv om
samordning af medlemsstaternes lovgiv-
ning om selvstzndige handelsagenter var
til hinder for besternmelser i en italiensk
lov, som gjorde agenturkontrakter betinget
af, at handelsagenter var optaget i et
register for handelsagenter, Domstolen
kendte her for ret, at »skent betingelsen
om optagelse i registret ikke i praksis i
Italien synes at blive anvendt pa udenland-
ske handelsagenter, omfatter de i hoved-
sagen omtvistede nationale bestemmelser,
som er generelt formuleret, dog ogsd agen-
turforhold mellem parter, der er etableret i
forskellige medlemsstater. De kan hamme
oprettelse af agenturkontrakter mellem
parter i forskellige medlemsstater og den
made, disse kontrakter fungerer pa, bety-
deligt, og er derfor ogsa set under denne
synsvinkel i modstrid med direktivets for-
mal«,

25, Jeg mener, at man i denne sag ved
analogi md komme til samme resultat.

11 -—~‘I‘)7ommcn i sagen Kommissionen mod Tyskland, pramis

12 — Sag C-215/97, Sml. 1, s, 2191, preemis 17,

26. Det star klart, hvilket heller ikke er
blevet bestridt af den italienske regering, at
lov nr, 82 i kraft af sin generelle ordlyd
finder anvendelse pa enhver tjenesteyder,
der er etableret pd italiensk omrade, nanset
om denne lejlighedsvis eller jevnligt udfe-
rer tjenesteydelser i Italien. Loven udeluk-
ker heller ikke fra sit anvendelsesomrade
den tjenesteyder, der er etableret i en anden
medlemsstat end Iralien, og som allerede i
henhold til etableringsstatens lovgivning
opfylder kravene i den italienske lov. Jeg
ma altsd fastsld, at lov nr 82 ikke over-
holder forskrifterne i traktatens artikel 59.

27. Den omstendighed, at loven i praksis
ikke finder anvendelse pd personer eller
rengeringsvirksomheder, der er etableret pa
andre medlemsstaters omrader, kan ikke
@ndre dette resultat. Det fremgar nemlig af
fast retspraksis, at »en national lovgivnings
uoverensstemmelse med traktatens bestem-
melser, ogsa hvor disse sidste er umiddel-
bart anvendelige, ifolge fast praksis kun
kan fjernes helt ved bindende interne regler
med samme retlige karakter som de regler,
de wndrer. En administrativ praksis, der
efter sin art kan @ndres efter forvaltningens
forgodtbefindende, og som ikke er bragt til
offentlighedens kundskab pd passende
made, anses ikke for at udgere en gyldig
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gennemforelse af traktatens bestemmel-
ser« 13,

28. Jeg skal endelig anfere, at Den Italien-
ske Republik endnu ikke har givet Kom-
missionen eller Domstolen underretning
om de nationale bestemmelser, som skulle
bringe den italienske lov i overensstem-
melse med kravene i traktatens artikel 59.
Selv om det antages, at dette sker, fremgér
det af fast retspraksis, at der foreligger
traktatbrud, ndr den pdgzldende stat ikke
inden den i direktivet fastsatte frist 4 eller
ved udlobet af den frist, som Kommissio-
nen har fastsat for den pigzldende med-
lemsstat til at efterkomme dens begrundede
udtalelse 15, har vedtaget de love eller
administrative bestemmelser, der er ned-
vendige for at efterkomme fzllesskabsbe-
stemmelserne,

29. Det er ubestridt, at de italienske gen-
nemforelsesbestemmelser ved udlebet af
den frist, som Kommissionen havde fastsat
i den begrundede udtalelse, endnu ikke var
blevet vedtaget.

13 — J£. bl.a. dom af 13.3.1997, sag C-197/96, Kommissionen
mod Frankrig, Sml. I, s. 1489, praemis 14,

14 — J£. f.eks, dom af 21.9,1999, sag C-362/98, Kommissionen
mod Italien, Sml. I, s. 6299, preemis 7.

15 — Dom af 10.9.1996, sag C-61/94, Kommissionen mod
Tyskland, Sml. I, 5. 3989, premis 42, og af 9.11.1999, sag
C-365/97, Kommissionen mod Italien, Sml, 1, s. 7773,
praemis 32.
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30. Jeg mener derfor, at da de omtvistede
italienske lovbestemmelser ikke udtrykke-
ligt angiver, at kravet om optagelse i virk-
somhedsregistret ikke finder anvendelse pa
personer eller rengeringsvirksomheder, som
er etableret i andre medlemsstater end
Italien, befinder disse sidstnzvnte sig i en
usikkerhed med hensyn til deres retsstilling
og kan uretmessigt retsforfoelges.

31. Det fremgdr af det anferte, at lov
nr. 82, navnlig artikel 1 og 6, er i strid
med forskrifterne i traktatens artikel 59.
Jeg foreslar derfor, at Kommissionen gives
medhold i dens pastande.

32.1 henhold til procesreglementets arti-
kel 69, stk. 2, pilegges det den tabende
part at betale sagens omkostninger, hvis der
er nedlagt pastand herom. Da Kommissio-
nen har nedlagt pdstand om, at Den
Italienske Republik tilpligtes at betale
sagens omkostninger, og Den Italienske
Republik har tabt sagen, bar det pilaegges
denne at betale sagens omkostninger.
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Forslag til afgarelse

33. Pa grundlag af det anforte skal jeg foresla folgende afgorelse:

»1)Den Italienske Republik har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til EF-
traktatens artikel 59 (efter 2endring nu artikel 49 EF), idet den i medfer af
artikel 1 og 6 i lov nr. 82 af 25. januar 1994 har gjort det til en betingelse for,
at virksomheder, der er etableret i andre medlemsstater, kan udfere tjeneste-
ydelser, der bestar i rengoring, desinfektion, skadedyrsbekeempelse, rottebe-
keempelse og virksomhedshygiejne, at de er optaget i de i lovens artikel 1
omhandlede registre.

2) Den Italienske Republik betaler sagens omkostninger. «
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