KOMMISSIONEN MOT ITALIEN

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT

M. POIARES MADURO
foredraget den 14 december 2006 '

1. Genom forevarande talan, som har vickts
med stod av artikel 226 EG, yrkas att
domstolen skall fastsla att Republiken Italien
har underlatit att uppfylla sina skyldigheter
enligt artiklarna 43 EG och 49 EG genom de
villkor som den uppstiller f6r inkassoverk-
samhet, dven nir denna verksamhet bedrivs
av foretag som dr etablerade i andra med-
lemsstater.

I — Tillimpliga bestimmelser och det
administrativa forfarandet

2. I den italienska lagen om allmin sékerhet,
som antagits genom kungligt dekret nr 773
av den 18 juni 1931 (ordinarie tillagg till
GURI nr 146 av den 26 juni 1931) och som
tolkats och kompletterats genom ett cirkulir
fran inrikesministeriet av den 2 juli 1996
(nedan kallad den italienska lagstiftningen),
foreskrivs i huvudsak att

1 — Originalsprak: portugisiska.

inkassoverksamhet far bedrivas endast
efter tillstind frdn Questore, den lokala
polismyndigheten,

tillstandet giller endast for de lokaler
som anges i detta,

den tillitna verksamheten dr begrénsad
till den provins dir tillstindet medde-
lades,

Questore kan anta ytterliga féreskrifter
fér meddelande av tillstind utéver dem
som foreskrivs i nidmnda lag for att
sikerstilla att allmdnhetens fortroende
iakttas,

tillstdndsinnehavaren skall varaktigt och
synligt i sina lokaler ansla en forteck-
ning 6ver de tjanster som den utfér och
taxan med priserna f6r dessa och kan
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inte tillhandahélla andra tjinster én dem
som anges i férteckningen,

— det dr nédvandigt att faststélla objektiva
och enhetliga kriterier f6r att undvika
att de tillimpade taxorna skiljer sig at
alltfér mycket i en och samma provins,
och

— inkassobyraerna inte kan bedriva sidan
finansverksamhet som regleras i lagstift-
ningsdekret nr 385/93 av den
1 september 1993 om bank- och kre-
ditverksamhet (ordinarie tilligg till
GURI nr 92 av den 30 september 1993),
vilken &r forbehallen kreditinstitut som
dr upptagna i en sdrskild forteckning
hos finansministeriet.

3. Europeiska gemenskapernas kommission
ansdg att flertalet av dessa bestammelser var
oférenliga med artiklarna 43 EG och 49 EG
och riktade dérfor den 21 mars 2002 en
formell underrittelse till Republiken Italien.
De italienska myndigheterna, som bestred att
reglerna i EG-fordraget overtritts, svarade
att de hade tillsatt en arbetsgrupp som skulle
se Gver behovet av dndringar i den ifrigava-
rande lagstiftningen och sédnde till kommis-
sionen en skrivelse i vilken de angav att det
forbereddes ett sadant lagférslag. Eftersom
varken ett lagforslag eller en tidsplan for att
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anta en sidan lag 6versdnts till kommissio-
nen, riktade kommissionen den 7 juli 2004
ett motiverat yttrande till Republiken Italien.
Eftersom det motiverade yttrandet var resul-
tatlost, vickte kommissionen den 22 mars
2005 forevarande talan vid domstolen.

II — Bedémning

4. Inkassoverksamhet kan definieras som
"varje atgird som har till syfte att forma en
gildendr att betala en utestdende skuld, dock
inte indrivning med stod av en exekutions-
titel”.? Flera bestimmelser i den italienska
lagstiftningen syftar till att reglera denna
verksamhet. Enligt kommissionen 4ar denna
lagstiftning oférenlig med artiklarna 43 EG
och 49 EG i flera avseenden. Kommissionen
har nidrmare bestimt gjort atta anmdérk-
ningar mot denna, men vissa av dem fore-
faller ha sa nira samband att kommissionens
argument, for klarhets skull, kan delas in i
fem punkter.

2 — Se exempelvis artikel 2.1 punkt 1 i den belgiska lagen av den
20 december 2002 om indrivning av konsumentskulder
(Moniteur belge av den 29 januari 2003, s. 3644).
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5. Genom sin ansékan har kommissionen
anmodat domstolen att dnnu en gang
klargora vilken handlingsfrihet medlemssta-
terna har att reglera utévandet av en
ekonomisk verksamhet som dnnu inte blivit
féremal for en gemenskapsreglering.

6. Jag vill i detta avseende genast erinra om
att enligt domstolens rittspraxis giller att "sa
linge det saknas harmonisering avseende en
viss yrkesverksamhet idr medlemsstaterna i
princip behériga att faststilla villkoren for att
utova denna verksamhet. De dr likval skyl-
diga att iaktta de grundliggande friheter som
foreskrivs i fordraget nir de utévar sin
behorighet inom detta omrade.”? Rittighe-
terna till fri rérlighet, sasom ritten till
etableringsfrihet och ritten till frihet att
tillhandahélla tjanster, har inte till syfte att
liberalisera de nationella ekonomierna
genom att hindra all statlig reglering som
paverkar den ekonomiska och kommersiella
friheten. I si fall skulle de ge dodsstéten at
medlemsstaternas behérighet i friga om
ekonomisk reglering. De har emellertid till
syfte att frimja undanréjandet av handels-
hinder pa de nationella marknaderna genom
att underldtta for aktorerna att utéva sin
verksamhet pa ett transnationellt plan. Dessa
friheter skall ddrvid innefatta alla transna-
tionella situationer och férbjuda inte endast
all direkt eller indirekt diskriminering pa
grund av nationalitet som medlemsstaterna
infor utan, ocksa alla nationella atgarder som
leder till att transnationella situationer

3 — Detta har domstolen erinrat om upprepade ganger. Se
exempelvis dom av den 3 oktober 2000 i mal C-58/98,
Corsten (REG 2000, s. 1-7919), punkt 31, av den 11 juli 2002 i
mal C-294/00, Griabner (REG 2002, s. [-6515), punkt 26, och
av den 11 mars 2004 i mal C-496/01, kommissionen mot
Frankrike (REG 2004, s. 1-2351), punkt 55.

behandlas mindre férdelaktigt 4n rent natio-
nella situationer.* I 6verensstimmelse med
syftet med den inre marknaden &r det med
andra ord fraga om att beivra diskriminering
vid utévandet av den fria rorligheten. Detta
foretrade for den fria rorligheten innebar
saledes en skyldighet for staterna att beakta
effekten av atgirder for att reglera sina
nationella ekonomier pa situationen fér
gemenskapsmedborgare som onskar
anvinda sig av sin ritt till fri rorlighet.

7. Den mindre fordelaktiga behandling av
transnationella situationer som principen om
fri rorlighet férbjuder kan narmare bestimt
ha olika former. Den kan naturligtvis vara
effekten av en diskriminering som gynnar
inhemska medborgare. Den kan ocksi vara
foljden av atgirder som forsvédrar tilltridet
till marknaden, antingen genom att de
nationella bestimmelserna har till effekt att
skydda den stéllning som ekonomiska akto-
rer som #r etablerade pd den nationella
marknaden har uppnatt® eller genom att de
forsvarar utévandet av en transnationell
verksamhet ® eller handeln mellan medlems-
staterna.

4 — For en mer detaljerad redogérelse for vad som jag anser,
bortsett fran anvinda metoder, vara domstolens linje i
rittspraxis, se mitt forslag till avgérande i mal C-446/03,
Marks & Spencer, dar domstolen meddelade dom den 13
december 2005 (REG 2005, s. [-10837), punkterna 25-40, i de
forenade mélen C-158/04 och C-159/04, Alfa Vita Vassilopou-
los, dar domstolen meddelade dom den 14 september 2006
(REG 2006, s. I-8135), punkterna 35-51, i mal C-94/04,
Cipolla, dar domstolen meddelade dom den 5 december 2006
(REG 2006, s. 1-11421), punkterna 55-59, och i mél C-202/04,
Macrino och Capodarte, diar domstolen meddelade dom den 5
december 2006 (REG 2006, s. I-11421), punkterna 55-59.

5 — Se bland annat dom av den 5 oktober 2004 i mal C-442/02,
CaixaBank France (REG 2004, s. I-8961).

6 — For en illustration i friga om friheten att tillhandahdlla
tjianster, se dom av den 26 juni 2001 i mél C-70/99,
kommissionen mot Portugal (REG 2001, s. 1-4845), punkterna
25-27.
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8. Det dr mot bakgrund av denna ram som
relevansen i kommissionens anmérkningar
skall bedémas.

9. Sasom kommer att framgd av analysen
nedan dr dessa anmirkningar vilgrundade.
Detta innebdr inte att en medlemsstat &r
férhindrad att reglera inkassoverksamhet.
Det dr antagligen ocksd 6nskvirt att den
gor det. De villkor som Republiken Italien
uppstiller for sidan verksamhet begrinsar
emellertid etableringsfriheten och friheten
att tillhandahalla tjdnster alltfor mycket.

A — Tillstandskravet och de ytterligare
villkoren for att meddela tillstand

10. Kommissionen har for det forsta ifraga-
satt det i den italienska lagstiftningen for
utovandet av inkassoverksamhet uppstillda
villkoret att den lokala polismyndigheten,
Questore, forst skall meddela ett administ-
rativt tillstdnd. Eftersom detta krav giller
dven for tjansteleverantrer som ar etable-
rade i en annan medlemsstat, utan att hansyn
tas till att dessa iakttar sddana skyldigheter
som eventuellt féreskrivs i regleringen i den
medlemsstat dar de ér etablerade till skydd
for det allminintresse som avses med den
italienska lagstiftningen, innebér kravet ett
asidosittande av friheten att tillhandahalla
tjidnster. Detta giller i dnnu storre mén,
eftersom den italienska lagstiftningen med-
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ger en ritt for Questore att meddela
ytterligare foreskrifter utéver dem som
uttryckligen foreskrivs i den italienska lag-
stiftningen for att sikerstilla allminhetens
fortroende.

11. Jag anser att det helt klart finns grund f6r
denna anmaérkning och de argument som
kommissionen har aberopat till stéd f6r den.

12. De italienska myndigheterna har till sitt
forsvar visserligen invint for det forsta att
denna ordning med krav pa tillstind varken
direkt eller indirekt innebdr diskriminering
av personer som tillhandahaller tjanster i en
annan medlemsstat dn den ddr de éar
etablerade (nedan kallade gransoverskri-
dande tjinsteleverantorer), eftersom kravet
pa tillstind giller dven for italienska aktorer
och/eller aktorer som dr etablerade i Italien.
Nir det giller den 16sning som inledningsvis
fastslagits i fraga om fri rorlighet for varor
har emellertid principen om frihet att till-
handahalla tjinster efter hand tolkats s4, att
den foérbjuder inte endast inskrénkningar
som 4r direkt eller indirekt diskriminerande,
utan dven hinder som é&r tillimpliga utan
atskillnad. Enligt en formulering som d&r
faststilld sedan domen i malet Siger’
“kraver artikel 59 i fordraget [nu artikel 49

7 — Dom ay den 25 juli 1991 i mal C-76/90, Siger (REG 1991, s. I-
4221), punkt 12. Se dven dom av den 9 augusti 1994 i mal
C-43/93, Vander Elst (REG 1994, s. 1-3803, punkt 14, svensk
specialutgava, volym 16, s. 59), av den 20 februari 2001 i mal
C-205/99, Analir m.fl (REG 2001, s. 1-1271), punkt 21, av den
29 november 2001 i mél C-17/00, De Coster (REG 2001, s. I-
9445), punkt 29, av den 26 januari 2006 i mal C-514/03,
kommissionen mot Spanien (REG 2006, s. [-963), punkt 24, av
den 15 juni 2006 i mal C-255/04, kommissionen mot
Frankrike (REG 2006, s. I-5251), punkt 37, av den 21 septem-
ber 2006 i mal C-168/04, kommissionen mot Osterrike (REG
2006, s. 1-9041), punkt 36, och av den 9 november 2006 i mal
C-433/04, kommissionen mot Belgien (REG 2006, s. 1-10653),
punkt 28.
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EG i édndrad lydelse] inte endast att all
diskriminering pd grund av nationalitet
avskaffas gentemot tjinsteleverantdrer, utan
detsamma géller f6r varje inskrdnkning som
ar dagnad att forbjuda eller pa annat sitt stora
verksamheten for den tjansteleverantér som
dr etablerad i en annan medlemsstat dér han
lagenligt tillhandahéller motsvarande tjdns-
ter, till och med om inskrinkningen utan
atskillnad tillaimpas pa medborgare i det egna
landet som tillhandahaller tjanster och med-
borgare frin andra medlemsstater som till-
handahaller tjanster”. Det framgar emellertid
av fast rittspraxis att ett foregdende myndig-
hetstillstand kan hindra eller géra det mindre
tilltalande att tillhandahalla tjinster och
dérfor utgéra en inskrinkning av den fria
rorligheten for dessa tjinsteleverantorer. ®
Ett sadant tillstind utgoér ett hinder for
gransoverskridande tjansteleverantorers till-
tride till virdstatens marknad.

13. De italienska myndigheterna har for det
andra &beropat skil hinforliga till allmin
ordning och allmén sékerhet, sdsom behovet
av att bekimpa kriminella aktorer, att
bekdmpa ocker och att skydda gildendrer,
for att motivera att det goérs en sadan
kontroll i forvig som tillstandskravet inne-
bar. Det dr bland annat frdga om att undvika

8 — Se bland annat dom av den 4 december 1986 i mal 205/84,
kommissionen mot Tyskland (REG 1986, s. I-3755, punkt 28,
svensk specialutgéva, volym 8, s. 741), domarna i de ovan-
ndmnda malen Sdger, punkt 14, Vander Elst, punkt 15, och
Analir m.fl, punkt 22, dom av den 15 januari 2002 i mél
C-439/99, kommissionen mot Italien (REG 2002, s. [-305),
punkt 26, samt domen i det ovannimnda malet kommissionen
mot Osterrike, punkt 40. Se aven, vad giller rittspraxis
avseende bevakningsverksamhet och privata sikerhetstjanster,
dom av den 9 mars 2000 i mél C-355/98, kommissionen mot
Belgien (REG 2000, s. [-1221), punkt 35, av den 29 april 2004 i
mal C-171/02, kommissionen mot Portugal (REG 2004, s. 1-
5645), punkt 60, och av den 7 oktober 2004 i mal C-189/03,
kommissionen mot Nederlinderna (REG 2004, s. 1-9289),
punkt 17.

att inkassoverksamhet bedrivs av personer
som skulle kunna bega allvarliga brott mot
galdendrernas person och egendom.

14. Sadana intressen utgor obestridligen
tvingande hénsyn till allménintresset som i
princip kan motivera siddana hinder for
friheten att tillhandahalla tjdnster som é&r
tillimpliga utan atskillnad.

15. Det ér emellertid vidare nédvindigt att
den ifrdgavarande hindrande atgiarden 6ver-
ensstimmer med proportionalitetsprincipen,
det vill sdga dr dgnad att sikerstilla for-
verkligandet av det legitima syfte som
efterstrivas och inte gir utéver vad som &r
nodvindigt for att uppna detta syfte.”

16. Jag ansluter mig emellertid till kommis-
sionens bedomning att kravet pa tillstand gar
utover vad som dr nédvindigt for att uppfylla
det efterstravade syftet, ndmligen att siker-
stdlla en ndra kontroll av inkassoverksamhet
for att skydda allmén ordning. Det foreskrivs
namligen ett krav pa forhandstillstand pa
samma villkor, oavsett nationalitet, utan
atskillnad mellan grinsoverskridande tjdns-
televerantorer och aktorer som dr etablerade
i Italien. Medan ett foretag, om det ar
etablerat i en annan medlemsstat, i princip
dr underkastat lagen i vérdstaten, vilken for

9 — For en redogorelse for detta krav, se exempelvis domen i det
ovanndmnda mdlet Analir m.fl, punkt 25, samt dom av den
22 januari 2002 i mal C-390/99, Canal Satélite Digital (REG
2002, s. I-607), punkt 33, domen av den 11 mars 2004 i det
ovanndmnda malet kommissionen mot Frankrike, punkt 39,
domen av den 15 juni 2006 i det ovannimnda maélet
kommissionen mot Frankrike, punkt 44, och domen i det
ovanniamnda méalet kommissionen mot Osterrike, punkt 37.
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detta kan foreskriva samma villkor och
kontroller som den tillimpar pa sina egna
medborgare, kan detsamma emellertid
inte ocksa krdvas av tjinsteleverantérer som
endast tillfalligt bedriver sin verksamhet i en
annan medlemsstat och som ér underkastade
de regler och kontroller som giller i dennes
ursprungsland. Det skulle beréva friheten att
tillhandahélla tjanster all andamalsenlig ver-
kan genom att det uppstills krav pa att dessa
personer skall uppfylla alla de villkor som
foreskrivs for en etablering. ' Detta skulle
ocksa missgynna granséverskridande tjanste-
leverantorer i forhéllande till dem som é&r
etablerade i virdstaten.!' Domstolen har
sedan lang tid tillbaka av detta dragit den
slutsatsen att det i princip inte ar forenligt
med friheten att tillhandahalla tjanster att
utsitta en tjansteleverantér for inskrink-
ningar som motiveras av hénsyn till all-
minintresset om detta intresse redan skyd-
das genom de regler vilka tjansteleveranto-
ren dr underkastad i den medlemsstat dar
han #r etablerad.'? Virdstaten skall saledes
beakta att dessa regler och kontroller, som
tjansteleverantéren dr féremal for i det land
ddr denne &r etablerad, iakttas. Av detta
féljer att en bestimmelse som en medlems-
stat infort, och som innebdr att kontroller
med samma syfte som redan har utforts
inom ramen for andra forfaranden genom-
fors tvd ganger, inte anses vara nédvindig for
att uppna det mal som efterstrivas. '* Med
andra ord innebdr det nédvandighetstest
som ingdr i proportionalitetsprincipen en
skyldighet for mottagarmedlemsstaten att
kontrollera huruvida krav av allmanintresse

10 — Se, f6r ett liknande resonemang, domarna i de ovannimnda
madlen Sager, punkt 13, och Vander Elst, punkt 17.

11 — Se, for ett liknande resonemang, domen i det ovannimnda
malet Vander Elst, punkt 15.

12 — Se exempelvis dom av den 17 december 1981 i mal 279/80,
Webb (REG 1981, s. 3305; svensk specialutgiva, volym 6,
s. 265), punkt 17, och av den 23 november 1999 i de forenade
malen C-369/96 och C-376/96, Arblade m.fl. (REG 1999, s. I-
8453), punkt 34, samt domen i det ovanndmnda malet Canal
Satélite Digital, punkt 38.

13 — Se, for ett liknande resonemang, domen i det ovannimnda
madlet Canal Satélite Digital, punkt 36.
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med samma syfte dven foreskrivs i ursprung-
smedlemsstaten och, i forekommande fall,
bedéma huruvida villkoren fér att uppfylla
dessa ar likvardiga. Vid ett jakande svar
foreligger en skyldighet fér denna att
erkdnna ett likvardigt krav som redan é&r
uppfyllt i etableringsstaten.

17. For att med framging hivda att denna
skyldighet till 6msesidigt erkéinnande inte &r
tillamplig i férevarande fall kan de italienska
myndigheterna inte aberopa att det inte har
skett nigon gemenskapsharmonisering pa
omrddet for inkassoverksamhet genom inrét-
tandet av en ordning med 6msesidigt erkén-
nande. Det bor upprepas att si linge det
saknas harmonisering avseende en viss
yrkesverksamhet 4r medlemsstaterna visser-
ligen i princip behoriga att faststélla villkoren
for att utova denna verksambhet. De &r likvil
skyldiga att iaktta de grundliggande friheter
som foreskrivs i fordraget ndr de utdvar sin
behorighet inom detta omrade.'* Det har
sdlunda fastslagits att trots att direktiven om
harmonisering av villkoren foér tilltride till
advokatyrket och om 6msesidigt erkdnnande
av examensbevis for tilltride till detta yrke,
vilket uttryckligen foreskrivs i artikel 57 EEG
(nu artikel 47 EG), dnnu inte antagits innebdr
principen om etableringsfrihet att nir en
medlemsstat har att ta stillning till en
ansokan om tillstind att utéva ett yrke
som, enligt den nationella lagstiftningen, for
tilltrdde forutsitter innehav av ett examens-
bevis eller yrkesmissiga kvalifikationer &r
den skyldig att ta hdnsyn till de examensbe-
vis, utbildningsbevis och andra behérighets-
bevis som personen i friga har férvirvat i
syfte att utdva samma yrke i en annan
medlemsstat och att bedéma om den kom-
petens som intygas genom dessa examens-
bevis motsvarar de kunskaper och kvalifika-

14 — Se de i fotnot 3 gjorda hinvisningarna.
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tioner som krivs enligt de nationella reg-
lerna. Om denna jamférelse av examensbe-
visen utmynnar i ett konstaterande att de
kunskaper och kvalifikationer som anges i
det utlindska examensbeviset 6verensstim-
mer med dem som kravs i nationella
bestimmelser, dr medlemsstaten skyldig att
medge att detta examensbevis uppfyller de
l<rav1 som uppstills i sistnamnda bestimmel-
ser.

18. Sasom kommissionen har betonat &r det
detta nodviandighetstest som det tillstinds-
krav som uppstills i den omtvistade ita-
lienska lagstiftningen inte klarar. Detta krav
dr ndmligen allmint foreskrivet for alla
aktorer som 6nskar bedriva inkassoverksam-
het i Italien och alla aktorer skall uppfylla
samma villkor for att beviljas tillstind, vilket
Republiken Italien har medgett i sitt svaro-
mal.

19. Dessa villkor skall siledes dven uppfyllas
av de tjansteleverantdrer som redan har
erhallit tillstand f6r sin verksamhet i etable-
ringsstaten pd villkor som kanske inte &r
identiska men som &tminstone sdkerstiller
samma nivd pa skyddet av allmén ordning
som den italienska lagstiftningen. Andra
medlemsstater, sasom Foérbundsrepubliken
Tyskland eller Republiken Finland, uppstil-
ler ocksa for inkassoverksamhet krav pa
tillstind for att sikerstilla bland annat

15 — Se dom av den 7 maj 1991 i mal C-340/89, Vlassopoulou
(REG 1991, s. 1-2357; svensk specialutgéva, volym 11, s. 189).
For en redogorelse, pa omréidet for frihet att tillhandahalla
tjanster, for principen om 6msesidigt erkdnnande nir det
saknas gemenskapsbestimmelser kan man dven ga till
generaladvokaten Kokotts forslag till avgérande i det ovan-
ndmnda mélet kommissionen mot Spanien, punkterna 43—
45.

aktorens hederlighet genom en kontroll av
hans rittsliga forflutna. Det foérhallande att
de italienska myndigheterna dven i ett sidant
fall uppstiller krav pa tillstind innebar
saledes ett sddant dubbelt krav som redan
har forkastats i riattspraxis. Domstolen fast-
slog silunda redan ar 1979 att ett krav pa
tillstand for att, med fritt tillhandahéllande
av tjanster, utdva arbetsformedlingsverksam-
het objektivt sett inte dr nédvindigt, om
tjdnsteleverantéren dr etablerad i en annan
medlemsstat och innehar ett tillstind i den
medlemsstaten, som har utfirdats pa villkor
som ir jamférbara med dem som uppstills
av den stat i vilken tjansten utfors. '

20. De av svaranden vid férhandlingen i
mélet dberopade férhallandena att blanket-
ten for att ansoka om tillstand &r kortfattad,
att nistan inga handlingar skall ges in till
stod for ansokningen och att tiden for att
behandla ansékningen ér begrinsad till 30
dagar kan inte innebdra att 16sningarna ovan
inte skall tillimpas. I rdttspraxis har inte
fastslagits ndgra de minimis-regler pa omra-
det for fri rorlighet. Den blankett som skall
fyllas i 4r inte en enkel deklaration som gor
det mojligt for aktéren att bedriva sin
verksamhet fran det att den ges in. Det dr
en ansokan om tillstind som har den
effekten att aktoren inte kan bedriva sin
verksamhet innan svar pa den erhéllits, vilket
kan ta 30 dagar och forutsitter skonsmaissiga
bedémningar. Kravet pa ett andra tillstand

16 — Se dom av den 18 januari 1979 i de forenade mélen 110/78
och 111/78, Van Wesemael m.fl. (REG 1979, s. 35; svensk
specialutgdva, volym 4, s. 263), punkt 30.
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kan, om &n bara i ringa mén, i onddan
forsena utovandet av friheten att tillhanda-
halla tjanster och 6ka kostnaden for detta,
och det utgér siledes en oproportionerlig
inskrankning.

21. Nar det giller tillstind som utfirdas i
etableringsstaten utan att villkor som inne-
bir ett lika starkt skydd for allmén ordning
ar uppfyllda, dr de italienska myndigheterna
visserligen i forevarande fall berittigade att
uppritthalla kravet pa ett tillstdnd. Nar detta
beviljas skall de emellertid beakta de skyldig-
heter som tjdnsteleverantéren redan varit
tvungen att uppfylla i den medlemsstat dar
han ir etablerad. '®

22. Domstolen har silunda fastslagit att de
villkor som uppstills for att bevilja nédvin-
digt tillstind for att bedriva forsikrings-
verksamhet ”"inte [far] innebédra att mot-
svarande lagstadgade villkor som redan har
uppfyllts i etableringsstaten pa nytt skall
uppfyllas, och tillsynsmyndigheten i motta-
garstaten maste ta hénsyn till de kontroller
och undersokningar som redan har utforts i
etableringsstaten”.'® Det framgir aven av

17 — Se, for ett liknande resonemang, domen i det ovannimnda
malet Corsten, punkterna 46-48, samt generaladvokaten
Kokotts forslag till avgérande i det ovannimnda mdlet
kommissionen mot Nederlinderna, punkt 38.

18 — Se domen i det ovannimnda mélet kommissionen mot
Italien, punkt 28.

19 — Domen i det ovanndmnda malet kommissionen mot Tysk-
land, punkt 47.
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domen i milet Cura Anlagen?® att det for

registrering av ett fordon som leasats frin ett
bolag som ér etablerat i en annan medlems-
stat i lagstiftningen i en medlemsstat inte far
foreskrivas en skyldighet till trafiksikerhets-
provning nir fordonet redan har genomgatt
en sidan provning i den medlemsstat dér
leasingforetaget dr etablerat, sivida denna
skyldighet inte syftar till att kontrollera att
fordonet uppfyller villkor som uppstills i den
medlemsstat dar den skall anvindas som inte
omfattas av de kontroller som utférts i den
medlemsstat dir leasingforetaget dr etable-
rat. Likasd har Konungariket Belgien kland-
rats for att ha asidosatt skyldigheter som
foljer av friheten att tillhandahalla tjanster av
det skilet att, samtidigt som det i den
belgiska lagstiftningen krévs att alla bevak-
ningsféretag skall uppfylla samma villkor for
att erhélla ett forhandstillstind eller for-
handsgodkinnande, det enligt denna lagstift-
ning 4r omdjligt att ta hidnsyn till de
skyldigheter som tjansteleverantéren redan
dr underkastad i den medlemsstaten déir
denne ir etablerad.** Detsamma har fastsla-
gits betriffande portugisisk lagstiftning med
samma syfte.?? I domen i det ovannimnda
mélet Webb medgav domstolen visserligen
att en vidrdmedlemsstat, fér att bevara
forhillandena pd arbetsmarknaden och
skydda arbetskraftens intressen, kan krava
av foretag som hyr ut arbetskraft att de har
tillstand, d4ven om de redan har erhallit
sadant tillstand i den stat dir de &r
etablerade. Domstolen gjorde emellertid
detta forst sedan den betonat olikheten i de
bedémningskriterier som var tillimpliga pa
detta slags verksamhet i de olika medlems-
staterna och med den uttryckliga reservatio-
nen att virdmedlemsstaten skall beakta de

20 — Dom av den 21 mars 2002 i mal C-451/99, Cura Anlagen
(REG 2002, s. I-3193), punkterna 57-64).

21 — Domen av den 9 mars 2000 i det ovannimnda mélet
kommissionen mot Belgien, punkterna 35-38.

22 — Domen av den 29 april 2004 i det ovannimnda mélet
kommissionen mot Portugal, punkterna 58—61.
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styrkande handlingar och sikerheter som
tjidnsteleverantoren redan foretett for att
bedriva sin verksamhet i den medlemsstat
dédr denne ér etablerad.

23. 1 forevarande fall foreskrivs emellertid
inte i den italienska lagstiftningen att styr-
kande handlingar och garantier som redan
lagts fram av tjdnsteleverantoren for att
bedriva sin verksamhet i etableringsstaten
skall beaktas. Fér meddelande av tillstind
uppstills i samtliga fall samma krav. Dirvid
saknar de italienska myndigheternas pasta-
ende att den nationella myndigheten, nér
den bedémer huruvida tillstand kan beviljas,
skall beakta skyldigheter som gransoverskri-
dande tjansteleverantorer dr underkastade i
sitt ursprungsland, betydelse. Det som har
betydelse ar att den italienska lagstiftningen i
sig inte innehaller nigon sirskild bestim-
melse som uttryckligen féreskriver att krav
som foreskrivs i etableringsstaten och som &r
likvirdiga med de italienska kraven skall
beaktas. Det framgdr namligen av fast rétts-
praxis att enbart administrativ praxis, som
till sin art dr sddan att den fritt kan dndras av
myndigheten och som inte offentliggérs i
tillrdcklig utstrickning, inte kan anses utgéra
ett giltigt genomférande av de skyldigheter
som foljer av fordraget. ® Aven pa detta sitt
asidositts proportionalitetsprincipen genom
den italienska lagstiftningen.

23 — Se bland annat dom av den 9 mars 2000 i mél C-358/98,
kommissionen mot Italien (REG 2000, s. I-1255), punkt 17.
Detsamma har domstolen fastslagit avseende nederlindsk
reglering i vilken det uppstilldes krav pa tillstand fér privata
sikerhetstjanster med fritt tillhandahéllande av tjanster (se
domen i det ovannamnda malet kommissionen mot Neder-
linderna, punkterna 16-20).

24. Kravet pa tillstind framstir som &n mer
oproportionerligt i forhallande till det berét-
tigade efterstrivade syftet, eftersom den
italienska lagstiftningen forbehéller Questore
ritten att for beviljande av tillstdind anta
ytterligare foreskrifter for att sikerstilla att
allménhetens fortroende iakttas. Enligt fast
rittspraxis dr ett system med foregdende
myndighetstillstind férenligt med foérdragets
regler endast om det grundar sig pé objektiva
kriterier som inte &r diskriminerande och
som #r kidnda pd foérhand fér de berdrda
foretagen sa att det undviks ett godtyckligt
utovande av de nationella myndigheternas
utrymme for skonsmissig bedémning som
skulle kunna franta gemenskapsrittsliga
bestimmelser om en grundléiggande frihet
deras dndamalsenliga verkan.”® I den ita-
lienska regleringen anges emellertid inte alls
vilka slags villkor som kan liggas till. Den
rittsosikerhet som foljer av detta for akto-
rerna betriffande vilka kriterier som skall
uppfyllas kan innebéra att de avskricks fran
att tillhandahalla sina tjanster. *®

25. Av ovan anforda skil foreslar jag siledes
att domstolen bifaller talan i den del som
avser anmirkningen avseende ésidoséttande
av artikel 49 EG genom att det krévs tillstand
for inkassoverksamhet.

24 — Se domarna i de ovannamnda mélen Analir mAl, punkt 38,
och Canal Satélite Digital, punkt 35.

25 — Se domen i det ovanniamnda malet Canal Satélite Digital,
punkt 41.
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B — Tilistandets territoriella avgrinsning

26. Kommissionen anser att begrdnsningen
av tillstdndets giltighet till den provins dér
den Questore som har utfirdat tillstindet ar
behorig, om det inte ges fullmakt till ett
ombud som dr behérigt att utéva verksam-
heten i en provins dédr aktéren inte har
tillstdnd, utgér en omotiverad inskrinkning
av savil friheten att tillhandahalla tjanster
som etableringsfriheten.

27. Eftersom Italien 4r uppdelat i 103
provinser utgér denna geografiska begrins-
ning av tillstindens tillimpningsomride
obestridligen en inskrinkning av utévandet
av dessa tva grundliggande friheter. En aktor
som onskar utstriacka sin verksambhet till en
betydande del av det italienska territoriet for
att tillfalligt eller varaktigt och fortgaende
bedriva verksamhet maste limna in lika
ménga anstkningar om tillstind som det
finns provinser i det omrade som denne
onskar ticka och 103 ansékningar om han
vill bedriva verksambhet i hela Italien.

28. Tvirtemot vad den italienska regeringen
har hivdat saknar det i detta avseende
betydelse att samma krav uppstills for
aktorer som &r etablerade i Italien, eftersom
de utan atskillnad tillimpliga hindren for
etableringsfriheten, precis som de for fri-
heten att tillhandahalla tjanster, dr férbjudna
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under alla forhallanden.?® Det ir i fore-
varande fall inte nddvindigt att ateruppta
den diskussion som redan har forts vid
domstolen®” i fragan huruvida forbudet
mot hinder for etableringsfriheten som é&r
tillampliga utan atskillnad endast avser
nationella atgirder som direkt begrinsar
tilltridet till en verksamhet eller dven avser
dem som gor det svarare att utova dem,
eftersom begrinsningen av tillstindets geo-
grafiska rackvidd inte paverkar endast villko-
ren for att bedriva inkassoverksamhet utan
dven sjalva tilltriadet till denna verksamhet
som den har till syfte att reglera.

29. Det aterstar att avgoéra huruvida denna
begrinsning dr dndamalsenlig och nodvindig
for att uppfylla de av svaranden aberopade
legitima skilen hanforliga till allman saker-
het, ndmligen att férhindra risken for orga-
niserad brottslighet. Enligt denna parts upp-
fattning dr detta fallet, eftersom det éar
provinsen som utgdr den mest relevanta
geografiska nivan for att beddma inverkan pa
allmidn ordning av att det dyker upp en
ytterligare aktor som bedriver inkassoverk-
samhet och for att utova kontroll o6ver
befintliga aktérer.

26 — Se bland annat dom av den 31 mars 1993 i mal C-19/92,
Kraus (REG 1993, s. 1-1663; svensk specialutgiva, volym 14,
s. 167), punkt 32, och av den 30 november 1995 i maél
C-55/94, Gebhard (REG 1995, s. 1-4165), punkt 37,samt
domen i det ovannamnda malet CaixaBank France, punkt 11,
och dom av den 26 oktober 2006 i mil C-65/05, kom-
missionen mot Grekland (REG 2006, s. [-10341), punkt 48.

27 — Se bland annat generaladvokaten Tizzanos forslag till
avgorande i det ovanndmnda mélet CaixaBank France och
mitt forslag till avgorande i det ovannimnda mélet Marks &
Spencer, punkterna 25—40. Se dven Mischo, J., "Les restric-
tions & la liberté d’établissement: la nécessité d’une
clarification”, i Mélanges en hommage & F. Schockweiler,
Nomos Verlagsgesellschaft Baden-Baden, 1999, s. 445.
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30. Detta forsvar Gvertygar mig inte.

31. Begrinsningen av tillstindets territori-
ella rickvidd utgor for det forsta enligt min
mening en oberidttigad inskrankning av fri-
heten att tillhandahalla tjanster. Nir det
allmidnna och absoluta kravet pa tillstand
innebér ett asidosidttande av principen om
frihet att tillhandahalla tjanster ar det, sisom
jag har foreslagit ovan, friga om ett sddant
asidosittande nér det forekommer ett system
dir gransoverskridande tjdnsteleverantérer
alaggs att ge in flera ansékningar om tillstind
mot bakgrund av utstrickningen av det
geografiska omrade i virdstaten som denne
onskar ticka. Domstolen har fér 6vrigt redan
underkint en skyldighet att registrera sig i ett
yrkesregister i varje provins dir en arkitekt
har fér avsikt att tillhandahalla sina tjanster,
eftersom den ansag att en sddan avgransning
av den territoriella rickvidden av en regi-
strering “forsvarar” utévandet av friheten att
tillhandahélla tjanster, vilken redan &r
begrinsad genom denna skyldighet som
sadan.

32. Det italienska systemet med territoriella
tillstind utgér dven en oproportionerlig
inskrankning av etableringsfriheten. Nir det
ar fraga om en atgird som kan avskdrma den
italienska marknaden provinsvis dr det néd-
vandigt att atgirden verkligen 4r den enda
som ér dgnad att sdkerstilla en effektiv
kontroll av inkassobyraer for att den skall
vara tillaiten enligt gemenskapsritten. Jag

28 — Se dom av den 21 mars 2002 i mél C-298/99, kommissionen
mot Italien (REG 2002, s. 1-3129), punkt 64.

maste emellertid medge att jag inte kan se
varfor ett tillstind som utfirdas pa nationell
nivd inte dr lampligt och tillrickligt for detta
syfte. Jag erinrar om att det ankommer pa de
medlemsstater som hévdar att en inskrank-
ning av en grundliggande frihet som de har
infort dr motiverad att bevisa att det genom
inskrdnkningen efterstrivas ett legitimt mal
och att den dirvid 4r dndamélsenlig och
nodvindig. *° Det samband som de italienska
myndigheterna anser féreligger mellan beho-
vet av en kontroll i efterhand pa lokal niva av
utévandet av inkassoverksamhet och den
forhandskontroll som tillstindet sikerstiller
bevisar inte pd nagot sett detta. Om det antas
att kontrollerna av bedrivandet av denna
verksamhet skall utféras av polismyndigheter
i provinserna snarare én av den nationella
polismyndigheten, kan jag inte se varfor, och
svaranden har inte visat det pa ett 6ver-
tygande sitt, deras effektivitet skulle dventy-
ras av att tillstind meddelas av en central
myndighet och har nationell rickvidd. Argu-
mentet att det blir en béttre uppf6ljning, en
battre si kallad “sparbarhet”, haller inte,
eftersom en samordning pa central niva av
lokala poliskontroller av verksamhet som
bedrivs av aktorer med tillstaind med natio-
nell rickvidd framstar som tillrdcklig for
detta syfte och medfér en mindre inskrank-
ning av etableringsfriheten. Detta giller &n
mer eftersom polismyndigheten ligger under
inrikesministeriet i Italien. Det finns till och
med grund for att tvirtom hivda att
bevisandet av ett olagligt agerande vid en
lokal kontroll och en péfoljande aterkallelse
av tillstdndet skulle ha till foljd att aktéren
forbjods att bedriva sin verksamhet pd hela
det nationella territoriet vid tillstind med

29 — For en redogorelse for denna bevisborda, se domen i det
ovannidmnda mélet Analir m.fl, punkt 35, samt dom av den
13 november 2003 i méal C-42/02, Lindman (REG 2003, s. I-
13519), punkt 25, och av den 11 mars 2004 i det ovanndmnda
malet kommissionen mot Frankrike, punkt 73. Betriffande fri
rorlighet for varor, se dven dom av den 5 februari 2004 i
mal C-270/02, kommissionen mot Italien (REG 2004, s. I-
1559), punkt 22.
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nationell omfattning, medan det vid licenser
med lokal rdckvidd inte skulle férhindras att
verksamheten fortsatte i vriga provinser for
vilka aktéren har tillstand.

33. Inskrinkningens bristande proportiona-
litet kan inte korrigeras genom den relativa
karaktir som forbudet mot att bedriva verk-
samheten utanfor provinsen har enligt den
italienska regeringen, eftersom det finns en
mojlighet att anvénda sig av en fullmaktsha-
vare med tillstdnd for den provins till vilken
aktoren 6nskar utdka sin verksamhet. Denna
mojlighet tvingar niamligen den senare att
vanda sig till en byrd som den har just
avsikten att konkurrera med och leder
sdledes endast till att befista avskdrmningen
av den italienska marknaden provinsvis och
cementera konkurrenssituationen.

34. Jag foreslar séledes att domstolen fastslar
att Republiken Italien har underlatit att
uppfylla sina skyldigheter enligt principerna
om etableringsfrihet och frihet att tillhanda-
hélla tjdnster genom att begriinsa ett till-
stdnds giltighet till ansvarsomradet fér den
polismyndighet som har meddelat tillstindet
och genom att tvinga en aktor att stilla
fullmakt for ett ombud med tillstind att
bedriva verksamhet i en provins dir aktéren
inte har négot tillstand.

I- 6264

C — Det forhdllandet att en aktor mdste
forfoga over lokaler for att bedriva verksam-
heten

35. Enligt kommissionen féljer det av den
omtvistade italienska lagstiftningen en skyl-
dighet att férfoga 6ver lokaler dar inkasso-
verksambheten skall bedrivas, och detta i varje
provins for vilken aktdren har tillstdnd.
Genom ett sddant krav asidositts savil
etableringsfriheten som friheten att tillhan-
dahélla tjanster.

36. Atskilliga nationella bestimmelser inne-
bar namligen att en inkassobyra dlaggs att ha
lokaler i varje provins dér den har tillstand. I
artikel 115 i lagen om allmin sikerhet anges
salunda att "tillstindet giller endast for de
lokaler som anges i tillstindet”. I artikel 16 i
nimnda férfattning foreskrivs att polisen
“har ritt till tilltrdde ndr som helst till lokaler
dédr det bedrivs verksamhet for vilken krévs
polistillstand”. I artikel 120 &ldggs inkasso-
byraer att "bestdndigt i sina lokaler pa ett
synligt sétt ansla en lista 6ver de tjanster som
den utfor”, och i inrikesministerns cirkulér av
ar 1996 anges att om det dr nédvindigt kan
inkassoverksamhet "bedrivas endast i lokaler
som anges i tillstindet med den foljden att
det under alla férhallanden krévs tillstand for
andra verksambhetsstillen.” Svaranden har
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ocksd medgett att hirav foljer en skyldighet
for aktorerna med tillstand att ange en plats i
provinsen dér de forvarar sina handlingar sa
att poliskontroller mojliggors.

37. Nar det giller det asidosittande av
artikel 43 EG som skulle folja hirav, vilket
kommissionen har gjort gillande, utgors
detta inte av kravet pa en lokal, vilket pa
ngot sétt dr en del av utdvandet av etable-
ringsfriheten, utan av skyldigheten f6r en
aktor som onskar etablera sig i Italien att ha
lokaler i varje provins dédr denne har fatt
tillstdnd. Det &r saledes en skyldighet som &r
néra knuten till begrinsningen av tillstandets
giltighet till en provins: den territoriella
begrinsningen tvingar fram flerdubbla eta-
bleringar. Jag har emellertid redan redogjort
for skilen for att en sddan begransning av ett
tillstdinds geografiska rickvidd strider mot
etableringsfriheten.

38. Nar det giller anmérkningen att artikel
49 EG har &sidosatts har domstolen upp-
repade ginger erinrat om att krav pi ett fast
driftstille eller ett verksamhetsstille innebar
en inskrinkning av friheten att tillhandahalla
tjdnster, eftersom detta krav medfér att det
blir omojligt att tillhandahalla tjanster i den
mottagande medlemsstaten for féretag som

dr etablerade i andra medlemsstater.>® En
sddan inskrdnkning av friheten att tillhanda-
hélla tjanster kan foljaktligen godtas endast
om det fastslds att det ar ett oundgingligt
villkor for att uppnad det efterstrivade
legitima malet. **

39. I domstolens rittspraxis har emellertid
endast helt undantagsvis medgetts att si ar
fallet. Det gir ndstan bara att ndmna
exemplet med tjdnster som tillhandahalls av
advokater som foretrader en klient vid dom-
stol. I ett sadant fall, och innan det har skett
en gemenskapsharmonisering, har ndmligen
ett krav pa fast yrkesmissig etablering inom
domkretsen for den domstol dir ett mal
anhéingi§2gjorts, i domen i malet Van Bins-
bergen, °~ ansetts vara férenligt med bestam-
melserna om frihet att tillhandahélla tjanster,
eftersom denna inskrinkning objektivt sett
var nédvindig for att sikerstilla iakttagandet
av de yrkesregler som sérskilt har samband
med rattskipningen och respekten for yrke-

30 — Se bland annat domen i det ovannamnda mélet kommissio-
nen mot Tyskland, punkt 52, samt dom av den 9 juli 1997 i
mal C-222/95, Parodi (REG 1997, s. [-3899), punkt 31,
domen av den 9 mars 2000 i det ovannimnda malet
kommissionen mot Belgien, punkt 27, domen av den
15 januari 2002 i det ovannimnda mélet kommissionen
mot Italien, punkt 30, och av den 29 april 2004 i det
ovannamnda mélet kommissionen mot Portugal, punkt 33,
samt dom av den 3 oktober 2006 i mal C-452/04, Fidium
Finanz (REG 2006, s. [-9521), punkt 46.

31 — Se domarna i de ovannimnda mélen kommissionen mot
Tyskland, punkt 52, Parodi, punkt 31, och Fidium Finanz,
punkt 46.

32 — Dom av den 3 december 1974 i mal 33/74, Van Binsbergen
(REG 1974, s. 1299; svensk specialutgava, volym 2, s. 379),
punkt 14. Dérefter har i artikel 4.1 i radets direktiv 77/249/
EEG av den 22 mars 1977 om underlittande for advokater att
effektivt begagna sig av friheten att tillhandahalla tjanster
(EGT L 78, s. 17; svensk specialutgava, omrade 6, volym 1,
s. 196) foreskrivits att “[v]erksamhet i samband med
foretradandet av en klient i rétten eller hos offentliga
myndigheter skall i varje medlemsstat utovas i enlighet med
de villkor som faststillts for advokater som etablerat sig i
denna stat, med undantag for eventuella villkor som kraver
bosittning eller registrering hos en yrkesorganisation i denna
stat”.
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setiken. I samma dom®? tillade emellertid
domstolen att om en forvirvsverksamhet &r
helt oreglerad i en medlemsstat och inte &r
underkastad nagon form av kvalifikation
eller yrkesreglering utgér kravet pa hemvist
pa denna stats territorium en inskrinkning
som dr oférenlig med friheten att tillhanda-
hélla tjanster, om réttskipningens goda funk-
tion kan tillgodoses genom mindre rigordsa
atgirder, sisom uppgift om en delgivnings-
adress for domstolsmeddelanden.

40. Den italienska regeringen har vid for-
handlingen i malet till stéd for sitt férsvar
aberopat just denna rittspraxis avseende
hemvist for advokater som tillhandahaller
tjanster. For att motivera att den skall till-
laimpas analogt har regeringen gjort géllande
att det i forevarande fall gir att jimfora
kravet pa en lokal med krav pé fast hemvist.
Den italienska regleringen skall snarare upp-
fattas som om den foreskriver att det skall
anges en plats, dir handlingar avseende
utovandet av en verksamhet som bedrivs
med fritt tillhandahallande av tjanster skall
férvaras, som den lokala polismyndigheten
latt skall kunna fa tilltride till for att
genomféra noédvindiga kontroller. Dirvid
kan den aktor som tillhandahaller tjansterna
inskrénka sig till att ange adressen till en byra
som redan &r etablerad i Italien.

33 — Punkterna 15 och 16. Se, for ett liknande resonemang,
inklusive for ombud vid domstol for en klient dir omrédet
harmoniserats, dom av den 10 juli 1991 i mal C-294/89,
kommissionen mot Frankrike (REG 1991, s. [-3591).
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41. Om det anses att den italienska lagstift-
ningen skall uppfattas pa detta sitt, ar det i
alla hindelser s, att det forhallande att det
inte tillats utan systematiskt dldggs en
territoriell lokalisering, om &n minimal,
utgér en inskrankning av friheten att till-
handahélla tjanster. Den gor det svarare att
bedriva verksamheten dn att bedriva rent
nationell verksamhet, eftersom inhemska
tjansteleverantorer antagligen redan férfogar
over atminstone en lokal. Fragan huruvida
den dr tilliten dr sdledes beroende av om den
ar proportionell i forhallande till det efter-
stravade legitima médlet. For de italienska
myndigheterna finns det ingen tvekan kring
svaret, eftersom en avsaknad av lokal innebar
en risk for att dokumentationen hamnar
utanfor myndigheternas rackvidd och séledes
forhindrar effektiva kontroller i efterhand av
hur verksamheten bedrivs.

42. Jag delar inte denna uppfattning. Dom-
stolens rittspraxis om hemvist f6r advokater
framstdr for mig som svarligen 6verférbar,
eftersom kravet att vilja hemvist hos en
advokat som &4r etablerad i virdstaten &r
nodviandigt med hénsyn till sdrskilda krav
héanférliga till god rittskipning, ndmligen att
ange en adress ddr delgivningar fran en
domstol vid vilken ett mal dr anhingigt kan
goras med giltig verkan. Onskan i fére-
varande fall att sikerstilla effektiva kontrol-
ler i efterhand anser jag kunna beaktas pa ett
riktigt satt genom mindre inskrinkande
atgirder. En skyldighet att regelbundet till-
handahélla handlingar med anknytning till
de tillhandahallna tjdnsterna, eller kopior av
dessa, 4r ddrvid tillrdckligt, i synnerhet med
hénsyn till utvecklingen av medel for elekt-
ronisk kommunikation. Att foérfoga 6ver en
lokal for att ansld vilka tjanster som kan
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tillhandahéllas kunderna &r dven oproportio-
nerligt, eftersom inkassobyran kan under-
ritta kunderna pd andra sitt, exempelvis
genom en hemsida pa Internet.

43. Rittspraxis har ocksi denna innebérd.
Tva fall kan dérvid ndmnas, i vilka det
visserligen var fraga om krav héinforliga till
kontroll av ett fast driftstille men dér det av
skilen framgick att dven kravet pa enbart en
lokal var oproportionerligt. I malet med
férsakringstjanster fastslog domstolen att
"den kontrollen kan goras pd grundval av
kopior av balansrikningar, rikenskaper och
kommersiella handlingar, ddribland forsak-
ringsvillkor och verksamhetsplaner, som
sinds fran etableringsstaten och som veder-
borligen intygas av myndigheterna i den
medlemsstaten”.>* Domstolen ansag likasa
att ett krav pa driftstille for laboratorier som
utfér medicinska analyser och som onskar
tillhandahélla tjanster i Frankrike gar utéver
vad som dr nodvindigt, av det skilet att ”[d]
et ... visserligen inte [kan] begiras av de
behériga franska myndigheterna att de skall
utfora kontroller pa plats i andra medlems-
stater, bland annat inspektioner for att
kontrollera att reglerna fér laboratorieverk-
sambhet efterlevs. Ddremot kan det uppstillas
ett krav pa att de laboratorier som har sitt
driftstille i en annan medlemsstat skall
kunna visa for de franska myndigheterna
att de kontroller som utférs av de behériga
myndigheterna i den medlemsstat dir de har

34 — Domen i det ovannidmnda malet kommissionen mot Tysk-
land, punkt 55.

sitt driftstélle inte &r mindre stringa 4n dem
som tillampas i Frankrike och att dessa
kontroller avser iakttagandet av regler vari-
genom en lika hog skyddsniva for folkhilsan
sikerstills som genom de franska bestim-
melserna.” >

44. Jag foreslar siledes att domstolen skall
faststilla att Republiken Italien har asidosatt
artiklarna 43 EG och 49 EG genom att
foreskriva ett krav pa att en aktor skall
forfoga Over en lokal i varje provins for
vilken denne har meddelats tillstind och
asidosatt artikel 49 EG genom att foreskriva
en skyldighet att i lokaler ansla vilka tjanster
som kan utforas at kunderna.

D — Begrdnsningen av friheten att faststilla
taxor

45. Kommissionen har vidare lagt Republi-
ken Italien till last att den har begrinsat
etableringsfriheten och friheten att tillhanda-
hélla tjanster pd ett omotiverat sitt genom
att genom inrikesministerns cirkuldr av ar
1996 foreskriva att Questori bor kontrollera
taxorna genom att faststilla objektiva och
enhetliga kriterier i syfte att undvika att dessa
taxor skiljer sig at fér mycket inom en och
samma provins.

35 — Dom av den 11 mars 2004 i det ovannimnda maélet
kommissionen mot Frankrike, punkt 74.
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46. Jag delar kommissionens uppfattning att
denna bestimmelse skall bedémas som en
begrinsning av friheten att faststilla taxor,
trots att de italienska myndigheterna har
bestritt detta. Enligt dessa myndigheter
innebdr bestimmelsen endast att Questori
bor ta fram listor at aktérerna 6ver taxor som
grundar sig pa objektiva kriterier (kostnad,
férhallandet mellan utbud och efterfrigan,
etc.). Att dessa listor ér tvingande framgér
emellertid av svarandens medgivande att
utvecklandet av en alltfor stor priskonkur-
rens skulle kunna féranleda myndigheten for
allmin sikerhet att upphéiva, och till och
med Aaterkalla, tillstdinden for de ansvariga
aktorerna.

47. Jag dr ense med kommissionen och anser
att denna begriansning av friheten att fast-
stélla taxor kan hindra eller dtminstone gora
det mindre attraktivt att utdva etablerings-
friheten och friheten att tillhandahalla tjins-
ter och att den darmed utgér ett hinder for
dessa tva grundliggande friheter. > Aven om
den inte dr diskriminerande kan den namli-
gen begrinsa tilltrddet till den italienska
marknaden for inkassoverksamhet for akto-
rer som Onskar etablera sig i Italien eller
tillhandahélla sina tjinster i denna stat.
Sasom domstolen har framhallit i domen i

36 — Se, for ett liknande resonemang, domen av den 26 oktober
2006 i det ovannimnda malet kommissionen mot Grekland,
punkt 48.
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det ovannimnda malet CaixaBank France*
ar priskonkurrens ofta det bista sittet att dra
till sig kunder och séledes att ta sig in pi en
marknad, i synnerhet for aktérer som dnnu
inte dr nédrvarande pd denna marknad och
saledes inte ar kidnda bland kunderna. Alla
nationella atgirder som syftar till att
begrinsa priskonkurrensen utgor siledes en
inskrankning av utévandet av etablerings-
ritten och ritten att tillhandahalla tjdnster.

48. Det dr uppenbart att det, av de skil for
vilka jag precis redogjort, férhaller sig pa
detta sdtt om den nationella atgirden syftar
till att aldgga minimipriser. I férevarande fall
forefaller bestimmelsen enligt vilken Ques-
tori bor faststilla objektiva och enhetliga
kriterier for att faststilla taxor snarare ha
detta syfte, eftersom det mal med denna
bestimmelse som de italienska myndighe-
terna har medgett dr att hindra att det
utvecklas okontrollerad konkurrens kring
priserna for tjdnsterna, vilket skulle kunna
ge upphov till stérningar av allméin ordning.
Detta skulle kunna bli fallet dven om den
nationella atgirden syftade till att &ligga
maximipriser. *® En sidan begrinsning skulle
ndmligen kunna hindra en tjinsteleverantor,

37 — Jag erinrar om att i detta mal konstaterade domstolen att en
fransk reglering med férbud mot att limna rinta pa
avistakonton utgjorde “ett allvarligt hinder [for utlindska
bolag] att bedriva sin verksamhet ... vilket paverkar deras
tilltrade till marknaden” eftersom dessa bolag berévas
mdjligheten att "mer effektivt konkurrera med de kreditin-
stitut som traditionellt &r etablerade i etableringsstaten”
(punkterna 12 och 13). Se dven min redogorelse betriffande
den inskrankning i friheten att tillhandahélla advokattjanster
som ett faststél%ande av minimiarvode utgdr (férsfag till
avgorande i de ovanndmnda malen Cipolla samt Macrino och
Capodarte, punkterna 62-65).

38 — Se, for ett liknande resonemang, i fraga om fri rorlighet for
varor dom av den 5 juni 1985 i mal 116/84, Roelstraete (REG
1985, s. 1705), punkt 21, och av den 19 mars 1991 i
mal C-249/88, kommissionen mot Belgien (REG 1991, s. I-
1275), punkt 7. Se aven i fraga om frihet att tillhandahalla
tjanster mitt forslag till avgérande i det ovanndmnda mélet
Cipolla, punkterna 66-70.
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genom att férhindra denne att lata sin taxa
innefatta vissa kostnader, bland annat for
transporter som aktdrerna pa plats inte har.
Den skulle dven kunna medfora hinder for en
aktér som oOnskar etablera sig, genom att
denne hindras fran att ta betalt for etable-
ringskostnader som aktérer som redan &r
etablerade sedan lang tid tillbaka har skrivit
av.

49. For att motivera lagenligheten av denna
inskrinkning har den italienska regeringen
vid férhandlingen i mélet dberopat artikel 3.1
e i Europaparlamentets och radets direktiv
2000/35/EG,® enligt vilken bestimmelse
medlemsstaterna fir, med iakttagande av
principerna om Oppenhet och proportiona-
litet, faststilla ett hogsta belopp for indriv-
ningskostnader som borgenidrer kan kriva
fran gildendrer vid sen betalning. Hanvis-
ningen till denna bestimmelse 4r inte
relevant. Aven om direktiv 2000/35 behand-
lar indrivning av skulder, avser behérigheten
for medlemsstaterna de maximala indriv-
ningskostnader som en borgenir kan kriva
ersittning av sin gildendr for. Syftet dr att
skydda gildenéren siasom svagare part, men
samtidigt undvika att denne drar nytta av att
uppkommen drdjsmaélsrinta dr lag och att
indrivningsférfarandena dr lingsamma och
tunga for att missbruka sen betalning. 1
férevarande fall dr emellertid syftet med den

39 — Europaparlamentets och radets direktiv 2000/35/EG av den
29 juni 2000 om bekidmpande av sena betalningar vid
handelstransaktioner (EGT L 200, s. 35).

italienska lagstiftningen att faststilla minimi-
priser som inkassobyraerna kan tillimpa pa
tjanster som de tillhandahaller sina kunder,
som dr borgenirer, for att undvika att det
utvecklas en priskonkurrens.

50. Svaranden har vidare pi ett gatfullt sitt
gjort gillande att okontrollerad konkurrens
avseende priser pa tjanster skulle kunna vara
en grund for storningar av allmin ordning.
Svaranden later antagligen hirigenom forsta
att inkassobyrierna for att erbjuda ldgsta
mojliga priser skulle stimuleras att sdnka sina
kostnader maximalt genom att de anstringer
sig att med alla medel, inklusive de mest
energiska, sd snabbt som mdijligt driva in
belopp som gildendrer &r skyldiga.

51. Om sadant agerande inte dr uteslutet,
skulle detta kunna hindras genom kontroll av
aktorernas hederlighet och beivras genom
réittsliga forfaranden och straffrattsliga sank-
tionsatgirder. Jag kan siledes inte se varfor
en begrinsning av friheten att faststélla taxor
for tjanster skulle vara en limplig och
nodvindig atgard for att uppfylla det efter-
stravade malet hanforligt till allmin ordning.
Under alla forhallanden skall det ater upp-
repas att det ankommer pd medlemsstaterna
att jamte de skil som de aberopar ligga fram
“en beddmning av lampligheten och propor-
tionaliteten av denna atgiard”, vilket de
italienska myndigheterna inte har lyckats
gora.®* Exempelvis har domstolen svarat
den franska regeringen, som for att motivera

40 — Domen i det ovanndamnda mélet Lindman, punkt 25.
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en reglering av branslepriser aberopade
stérningar av den allménna ordningen till
f6ljd av valdsamma reaktioner som man kan
férvinta sig fran detaljhandlare som drabbas
av en obegridnsad konkurrens, att den inte
hade bevisat att en ordning med fria priser
skulle fd sidana foljder for den allménna
ordningen och den allminna sikerheten att
de inte skulle kunna halla stind mot dessa
med de medel som den forfogar Gver. *!

52. Svaranden har dven &beropat det hot
som foreligger betriffande arbetstagarnas
krav pé att deras foretag skall betala sociala
avgifter och iaktta féreskrifter i kollektivavtal.
Om arbetstagarskyddet utgor ett tvingande
hiansyn av allmédnintresse, bevaras, sasom
kommissionen med rétta har invint, deras
rattigheter genom straffrattsligt sanktione-
rade regler i arbetsriatten och ritten om
social sakerhet.

53. Talan skall siledes bifallas i den del den
avser anmirkningen att artiklarna 43 EG och
49 EG asidosatts genom begriansningen av
friheten att faststélla taxor.

41 — Se dom av den 29 januari 1985 i mal 231/83, Cullet (REG
1985, s. 305; svensk specialutgava, volym 8, s. 17), punkterna
32 och 33.
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E — Forbudet mot att samtidigt bedriva
inkassoverksamhet och bank- och kreditverk-
samhet

54. Kommissionen har slutligen gjort gil-
lande att Republiken Italien har asidosatt
etableringsfriheten och friheten att tillhanda-
halla tjanster eftersom det i inrikesministerns
cirkuldr av &r 1996 foreskrivs att inkasso-
verksamhet 4r oforenlig med bank- och
kreditverksamhet som regleras i lagstift-
ningsdekret nr 385/93.

55. I den man en sddan oférenlighet leder till
ett forbud for bankaktorer i andra medlems-
stater, som i férekommande fall har tillstand
att bedriva dessa tvd slags verksamheter
samtidigt i sina ursprungslinder, att bedriva
inkassoverksamhet i Italien, hindrar den
obestridligen deras ritt att etablera sig fritt
och att tillhandahilla tjinster fritt.** Det
framstir som svart att se skil for ett sa
allmént férbud som ér tillimpligt dven nér
aktorerna uppfyller finansiella krav och krav
péa hederlighet som uppstills i regleringen i
etableringsstaten. Svaranden har for ovrigt
inte forsokt dberopa nagot sadant skél.

42 — Jag kan pépeka att domstolen redan fastslagit att en
skyldighet att inte utéva annan verksamhet vid sidan av
organisationen av méassor strider mot friheten att tillhanda-
hf\%a tjanster (se dom av den 15 januari 2002 i det
ovannamnda mélet kommissionen mot Italien, punkt 32).
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56. Svaranden har diremot bestimt bestritt
kommissionens tolkning av inrikesministe-
riets cirkuldr av ar 1996. Enligt svarandens
uppfattning innehaller dessa bestammelser
inte alls nagot forbud mot att bedriva
ifragavarande verksamheter samtidigt, utan
endast en upplysning om att tillstind att
bedriva inkassoverksamhet inte innebdr till-
stdnd att dven bedriva sddan inlénings- och
kreditverksamhet som regleras i lagstift-
ningsdekret nr 385/93, for vilken verksamhet
krivs ett sarskilt tillstand.

57. Det ar inte litt att ta stédllning i denna
fraga, eftersom det ifrdgasatta avsnittet i
cirkuldret dr svart att tolka. Dar foreskrivs
att "nir det giller frigan om inkassoverk-
samhets oforenlighet med annan verksamhet

anses inkassobyrder inte ha ritt att
tillhandahalla sddana finansieringstjinster
som regleras i lagstiftningsdekret nr 385/93,
vilka dr forbehdllna kreditinstitut som é&r
uttryckligen upptagna i finansministeriets ad
hoc-register”. Begreppet "oférenlighet” som
anvinds dér talar vid en forsta anblick for
den tolkning som kommissionen har gjort
gillande, eftersom det faststills en réttslig
omdjlighet att samtidigt bedriva®® inkasso-
verksamhet och bank- och kreditverksamhet.
Aven om, sisom svaranden har hivdat, detta
begrepp dr missvisande kan det under alla
férhallanden ge bank- och finansféretag med

43 — Enligt den definition som gors av Cornu, G., (under ledning
av), Vocabulaire juridique, Quadrige, sjunde upplagan, PUE,
2005.

site i en annan medlemsstat uppfattningen
att det dr omdjligt for dem att bedriva
inkassoverksamhet i Italien och siledes
avskricka dem fran att ge in en ansokan
om sadant tillstand till den italienska polisen.
Av fast rittspraxis framgir emellertid att
"principerna om rittssikerhet och om
enskildas rattsliga skydd kraver en entydig
formulering, som gor det mojligt for de
berérda personerna att pa ett klart och
tydligt sétt fa kinnedom om sina rittigheter
och skyldigheter och som gor det mojligt for
domstolarna att sikerstdlla att dessa iakt-
tas”.** I enlighet med denna rittspraxis har
domstolen redan kritiserat rittsosidkerheten,
i fraga om vilka kriterier som skall uppfyllas,
vilken kan avskricka aktorer fran att till-
handahalla sina tjanster. %3

58. Jag foreslar siledes att domstolen bifaller
talan édven i den del den avser anmarkningen
att artiklarna 43 EG och 49 EG &sidosatts till
foljd av att inkassoverksamhet dr oforenlig
med bank- och kreditverksamhet.

44 — Se bland annat dom av den 28 oktober 1999 i mal C-187/98,
kommissionen mot Grekland (REG 1999, s. 1-7713), punkt 54.
Se iven, med en nagot annorlunda formulering, dom av den
26 oktober 2006 i mal C-248/04, Koninklijke Cooperatie
Cosun (REG 2006, s. I-10211), punkt 79.

45 — Se domen i det ovanndmnda méalet Canal Satélite Digital,
punkt 41.
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III — Forslag till avgérande

59. Sammanfattningsvis foreslir jag mot bakgrund av ovan angivna skil att
domstolen fastslar foljande:

Republiken Italien har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 49 EG

— genom att uppstilla krav pa tillstdnd for inkassoverksamhet, och

— genom att ge Questore behorighet att for beviljande av tillstdnd meddela
ytterligare foreskrifter utéver dem som foreskrivs i lagen om allmén sikerhet,
vilken antogs genom kungligt dekret nr 773 av den 18 juni 1931 och vilken har
tolkats och kompletterats genom inrikesministerns cirkulidr av den 2 juli 1996,
for att sikerstilla att allménhetens fortroende iakttas.

Republiken Italien har dsidosatt sina skyldigheter enligt artiklarna 43 EG och 49 EG

— genom att begrénsa tillstdndets territoriella rackvidd,

— genom att for inkassoverksamhet kréva att en aktor skall forfoga 6ver en lokal i
varje provins dir denne har tillstind och genom att aligga denne att varaktigt i
dessa lokaler ansla en forteckning 6ver vilka tjanster som tillhandahalls,
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— genom att begrinsa friheten att faststélla taxor, och

— genom att forbjuda att inkassoverksamhet och bank- och kreditverksamhet
bedrivs samtidigt.
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