KOMISJA PRZECIWKO WLOCHOM

WYROK TRYBUNALU (druga izba)
z dnia 13 grudnia 2007 r.”

W sprawie C-465/05

majacej za przedmiot skarge o stwierdzenie, na podstawie art. 226 WE, uchybienia
zobowiazaniom panstwa cztonkowskiego, wniesiong w dniu 23 grudnia 2005 r.,

Komisja Wspodlnot Europejskich, reprezentowana przez E. Traverse oraz
E. Montaguti, dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw, z adresem do doreczen
w Luksemburgu,

strona skarzaca,

przeciwko

Republice Wloskiej, reprezentowanej przez .M. Braguglie, dzialajacego w charak-
terze pelnomocnika, wspieranego przez D. Del Gaiza, avvocato dello Stato, z adresem
do doreczen w Luksemburgu,

strona pozwana,

* Jezyk postepowania: wloski.
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TRYBUNAL (druga izba),

w skladzie: C.W.A. Timmermans, prezes izby, L. Bay Larsen, K. Schiemann,
J. Makarczyk (sprawozdawca), i C. Toader, sedziowie,

rzecznik generalny: J. Kokott,
sekretarz: L. Hewlett, gtéwny administrator,

uwzgledniajac procedure pisemnag i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 14 czerwca
2007 r.,

podjawszy, po wystuchaniu rzecznika generalnego, decyzje o rozstrzygnieciu sprawy
bez opinii,

wydaje nastepujacy

Wyrok

W swojej skardze Komisja Wspdlnot Europejskich wnosi do Trybunatu o stwier-
dzenie, iz poprzez wprowadzenie przepiséw stanowigcych, ze:

— dziatalnos$¢ pracownika ochrony moze by¢ wykonywana tylko po zlozeniu przy-
rzeczenia lojalnosci Republice Wtoskiej,
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— dziatalno$¢ w zakresie prywatnych uslug ochrony moze by¢ wykonywana
wylacznie po uzyskaniu zezwolenia Prefetto (zwanego dalej ,prefektem”),

— wazno$¢ tego zezwolenia ogranicza sie do okreslonego terytorium, a jego wydanie
uzaleznione jest od liczby i wielko$ci prywatnych agencji ochrony dzialajacych na
tym terytorium,

— prywatne agencje ochrony obowiazane sa dysponowaé miejscem prowadzenia
dziatalnosci w kazdej prowincji, w ktérej wykonuja swoja dziatalnos¢,

— czlonkowie personelu tych agencji powinni posiada¢ indywidualne zezwolenia na
prowadzenie dziatalno$ci w zakresie ochrony,

— w celu uzyskania zezwolenia prywatne agencje ochrony powinny zatrudniad
minimalna/maksymalna liczbe oséb,

— prywatne agencje ochrony obowiazane sa zlozy¢ kaucje w kasie depozytowe;j,

— ceny prywatnych ustug w zakresie ochrony ustalane sa w zezwoleniu prefekta
w ramach z géry okreslonych limitéw,

Republika Wloska uchybita zobowiazaniom, jakie na niej ciaza na mocy art. 43 WE
i49 WE.
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Ramy prawne

Artykut 134 tekstu skonsolidowanego ustaw o bezpieczenistwie publicznym (Testo
Unico delle Leggi di Pubblica Sicurezza), zatwierdzonego dekretem krdlewskim
nr 773 z dnia 18 czerwca 1931 r. (GURI nr 146 z dnia 26 czerwca 1931 r.) ze zmia-
nami (zwanego dalej ,tekstem skonsolidowanym”) stanowi:

»Zabrania sie $wiadczenia przez jednostki organizacyjne i osoby fizyczne nieposiada-
jace licencji wydanej przez prefekta ustug w zakresie ochrony i dozorowania mienia
ruchomego i nieruchomego, ustug wywiadowczych, prowadzenia poszukiwan lub
gromadzenia informacji na rzecz podmiotéw prywatnych.

Z zastrzezeniem przepiséw art. 11 licencja nie moze by¢ wydana osobom, ktére nie
posiadaja obywatelstwa wloskiego lub obywatelstwa panstwa czlonkowskiego Unii
Europejskiej, nie maja petnej zdolnosci do czynnosci prawnych lub zostaly skazane
za przestepstwo umyslne.

Obywatele panstw czlonkowskich Unii Europejskiej moga uzyskac licencje na swiad-
czenie ustug w zakresie ochrony i dozorowania mienia ruchomego i nieruchomego
na takich samych warunkach jak obywatele wloscy.

Licencja nie moze obejmowac czynnosci wiazacych sie z wykonywaniem wladzy
publicznej lub uprawnieniem do ograniczenia wolnosci osobistej”.
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Na podstawie art. 135 akapity od czwartego do szdstego tekstu skonsolidowanego:

»[.-.] dyrektorzy, o ktérych mowa powyzej, maja obowiazek umieszczenia w pomiesz-
czeniach swoich biur, w sposéb staly i widoczny, wykazu wykonywanych czynnosci
wraz z cennikiem ustug.

Nie moga oni wykonywa¢ czynnosci innych niz wymienione w wykazie lub pobierac¢
wynagrodzenia wyzszego niz wskazane w cenniku ani wykonywa¢ czynnosci lub
przyjmowacé zlecen z udzialem lub za posrednictwem oséb nieposiadajacych doku-
mentu tozsamosci lub innego dokumentu zawierajacego zdjecie, wydanego przez
administracje panstwowa.

Wykaz czynnosci jest opatrzony adnotacja prefekta”.

Zgodnie z art. 136 akapit drugi tekstu skonsolidowanego wydania licencji mozna
odmowic¢ z uwagi na liczbe lub wielko$¢ juz dziatajacych przedsiebiorstw.

Artykut 137 tekstu skonsolidowanego stanowi:

»Wydanie licencji jest uzaleznione od zlozenia w kasie depozytowej kaucji w wyso-
ko$ci okreslonej przez prefekta.
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W przypadku uchybienia obowiazkom prefekt dekretem postanawia o przekazaniu
cze$ci lub calosci kwoty kaucji na rzecz skarbu panistwa.

Na podstawie art. 138 tekstu skonsolidowanego:

»Pracownikiem ochrony moze by¢ osoba, ktéra spetnia nastepujace warunki:

1) posiada obywatelstwo wloskie lub obywatelstwo panstwa czlonkowskiego Unii
Europejskiej;

2) jest pelnoletnia i ma uregulowany stosunek do stuzby wojskowej;

3) potrafi czytaé i pisa¢;

4) nie byla karana za przestepstwo;

5) wykazuje sie nieskazitelna postawa polityczna i moralna;

6) posiada dokument tozsamo$ci;
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7) jest objeta zabezpieczeniem spolecznym i ubezpieczeniem od wypadkéw przy
pracy.

Zatrudnianie pracownikéw ochrony jest zatwierdzane przez prefekta.

Kazdy pracownik ochrony bedacy obywatelem panstwa cztonkowskiego Unii Euro-
pejskiej, ktory zlozyl przyrzeczenie lojalnosci, moze uzyska¢ prawo do noszenia
broni zgodnie z przepisami dekretu ustawodawczego nr 527 z dnia 30 grudnia 1992 r.
i rozporzadzenia wykonawczego wprowadzonego dekretem nr 635 ministra spraw

»

wewnetrznych z dnia 30 pazdziernika 1996 . [...]".

Artykut 250 dekretu krélewskiego nr 635 z dnia 6 maja 1940 r., zawierajacego rozpo-
rzadzenie wykonawcze do tekstu skonsolidowanego, w brzmieniu zmienionym art. 5
ustawy nr 478 z dnia 23 grudnia 1946 r. (zwane dalej ,rozporzadzeniem wykonaw-
czym”) stanowi:

»Po stwierdzeniu, ze warunki okre$lone w art. 138 ustawy sa spelnione, prefekt
wydaje pracownikom ochrony dekret zatwierdzajacy.

Po uzyskaniu zatwierdzenia pracownicy ochrony skladaja przyrzeczenie przed
Pretore wedlug nastepujacej roty:

»Przyrzekam wiernos$¢ Republice Wtoskiej oraz glowie panistwa, przyrzekam, ze bede
lojalnie przestrzegaé prawa panstwa oraz ze bede wykonywac powierzone mi zadania
starannie, uczciwie oraz wylacznie w interesie publicznyme«.
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Pretore po$wiadcza zlozenie przyrzeczenia pod dekretem prefekta.

Po zlozeniu przyrzeczenia pracownik ochrony jest uprawniony do wykonywania
czynnosci”.

Artykut 252 rozporzadzenia wykonawczego stanowi:

»Z zastrzezeniem przepisow ustaw szczegdlnych, jezeli mienie, ktérego ochrone
powierzono pracownikom ochrony, znajduje sie na terytorium innych prowincji,
konieczny jest dekret zatwierdzajacy prefekta kazdej z tych prowingji.

Zlozenie przyrzeczenia nastepuje przed jednym z Pretori, na ktérego obszarze
wlasciwosci znajduje sie¢ mienie podlegajace ochronie”.

Zgodnie z art. 257 tego rozporzadzenia:

»We wniosku o wydanie zezwolenia, o ktérym mowa w art. 134 ustawy, nalezy
wskazaé: gmine lub gminy, na terenie ktérej(-ych) przedsigebiorstwo planuje prowa-
dzi¢ dzialalno$¢, stawki oplat za poszczegdlne czynnosci oraz abonament, wykaz
stanowisk pracownikéw ochrony, wyplacane im wynagrodzenia, dni odpoczynku
tygodniowego, $rodki zabezpieczenia spotecznego w przypadku choroby, czas pracy
i wszystkie warunki $wiadczenia ustug.
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Do wniosku nalezy dotaczy¢ dokument potwierdzajacy ubezpieczenie pracownikéw
ochrony w razie wypadkdw przy pracy, niezdolnosci do pracy oraz emerytalne.

W przypadku przedsiebiorstw, ktére planuja $wiadczenie ustug detektywistycznych
lub poszukiwan na rzecz podmiotéw prywatnych, nalezy ponadto wskaza¢, jakich
czynnosci dotyczy wniosek o wydanie zezwolenia oraz dofaczy¢ dokumenty potwier-
dzajace niezbedne kwalifikacje.

Zezwolenie zawiera informacje objete wnioskiem o wydanie zezwolenia oraz zatwier-
dzenie stawek, wykazu stanowisk, wynagrodzen, czasu pracy oraz $srodkéw zabezpie-
czenia spolecznego w przypadku choroby.

Kazda zmiana w dziatalnosci przedsiebiorstwa wymaga zezwolenia prefekta”.

W odniesieniu do aktéw administracyjnych wydanych na podstawie uregulowan
krajowych nalezy wskazaé, ze znaczna liczba zezwolen prefekturalnych na wykony-
wanie dzialalnosci w zakresie prywatnych uslug ochrony przewiduje, ze przedsie-
biorstwa powinny zatrudnia¢ okreslona maksymalng lub minimalng liczbe pracow-
nikéw ochrony.

Ponadto z okdlnika ministerstwa spraw wewnetrznych wynika, ze przedsigbiorstwa
nie moga wykonywa¢ dzialalnosci poza zakresem wlasciwosci terytorialnej prefek-
tury, ktéra wydata zezwolenie.
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Postepowanie poprzedzajace wniesienie skargi

Pismem z dnia 5 kwietnia 2002 r. Komisja wezwata Republike Wloska do przedsta-
wienia uwag w przedmiocie zgodno$ci omawianych przepiséw krajowych ze swoboda
$wiadczenia ustug i swoboda przedsiebiorczosci.

W nastepstwie odpowiedzi udzielonych w dniu 6 czerwca 2002 r. przez Republike
Wtoska Komisja wystosowata do tego panstwa czltonkowskiego w dniu 14 grudnia
2004 r. uzasadniong opinie, wzywajac je do podjecia dzialan niezbednych do zasto-
sowania si¢ do tej opinii w terminie dwoch miesiecy od jej doreczenia. Wniosek
Republiki Wloskiej o przedluzenie tego terminu zostal przez Komisje rozpoznany
odmownie.

Poniewaz Komisja nie uznala odpowiedzi udzielonych przez Republike Wloska za
zadowalajace, postanowila wnie$¢ niniejsza skarge.

W przedmiocie skargi

Na poparcie skargi Komisja podnosi osiem zarzutéw, dotyczacych zasadniczo
warunkoéw, ktérych spelnienia wymagaja przepisy wloskie w celu wykonywania we
Whoszech dzialalnosci w zakresie prywatnych uslug ochrony.

Tytutem wstepu nalezy przypomnie¢, ze o ile prawda jest, ze w sektorze, ktéry nie
stanowi przedmiotu harmonizacji na poziomie wspdlnotowym — a taka sytu-
acja ma miejsce, co zgodnie przyznaly na rozprawie Republika Wtoska i Komisja,
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w przypadku ustug w zakresie prywatnej ochrony — panstwa czlonkowskie pozo-
staja w zasadzie wlasciwe dla okre$lenia warunkéw wykonywania dzialalnosci
w tym sektorze, to jednak powinny one wykonywac swoje kompetencje w tej dzie-
dzinie w poszanowaniu podstawowych wolnosci gwarantowanych przez traktat WE
(zob. w szczegdlnosci wyrok z dnia 26 stycznia 2006 r. w sprawie C-514/03 Komisja
przeciwko Hiszpanii, Zb.Orz. str. I-963, pkt 23).

W tej kwestii, zgodnie z orzecznictwem Trybunatu art. 43 WE i 49 WE nakfa-
daja obowigzek zniesienia ograniczenn w zakresie swobody przedsiebiorczosci oraz
swobodnego $wiadczenia ustug. Za takie ograniczenia musza by¢ uznane wszelkie
srodki, ktére zakazujg, ograniczaja lub zmniejszaja atrakcyjnos¢ korzystania z tych
swobdd (zob. wyroki: z dnia 15 stycznia 2002 r. w sprawie C-439/99 Komisja prze-
ciwko Wlochom, Rec. str. I-305, pkt 22; z dnia 5 pazdziernika 2004 r. w sprawie
C-442/02 CaixaBank France, Zb.Orz. str. 1-8961, pkt 11; z dnia 30 marca 2006 r.
w sprawie C-451/03 Servizi Ausiliari Dottori Commercialisti, Zb.Orz. str. [-2941,
pkt 31 oraz z dnia 26 pazdziernika 2006 r. w sprawie C-65/05 Komisja przeciwko
Grecji, Zb.Orz. str. 1-10341, pkt 48).

Trybunat stwierdzit réwniez, ze krajowe $rodki ograniczajace korzystanie z podsta-
wowych swobdd zagwarantowanych w traktacie moga by¢ uzasadnione wytacznie,
jezeli spelniaja cztery przestanki: sa stosowane w sposéb niedyskryminacyjny, odpo-
wiadaja nadrzednym wzgledom interesu ogdlnego, sa odpowiednie dla zapewnienia
realizacji wyznaczonego celu i nie wykraczaja poza to, co niezbedne dla jego osia-
gniecia (zob. wyrok z dnia 4 lipca 2000 r. w sprawie C-424/97 Haim, Rec. str. [-5123,
pkt 57 i przywotane tam orzecznictwo oraz ww. wyrok w sprawie Komisja przeciwko
Grecji, pkt 49).

To wlasnie w $wietle tych zasad nalezy dokonac analizy zarzutéw Komisji.
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W przedmiocie zarzutu pierwszego, dotyczgcego naruszenia art. 43 WE i 49 WE
poprzez wprowadzenie obowigzku zlozenia przyrzeczenia

Argumentacja stron

Komisja podnosi, ze obowiazek sktadania przez pracownikéw ochrony przyrzeczenia
lojalnosci Republice Wloskiej, przewidziany w art. 250 rozporzadzenia wykonaw-
czego, a oparty posrednio na obywatelstwie, stanowi dla podmiotéw pochodzacych
z innych panstw cztonkowskich prowadzacych dzialalno$¢ w dziedzinie prywatnej
ochrony nieuzasadniong przeszkode zaréwno w wykonywaniu prawa przedsiebior-
czosci, jak i dla swobody $wiadczenia ustug.

Ponadto zdaniem Komisji przeszkody tej nie mozna uzna¢ za uzasadniong i propor-
cjonalna w $wietle zamierzonego celu, tj. zapewnienia lepszej ochrony porzadku
publicznego.

W opinii Republiki Wloskiej rozpatrywana dziatalnos$é¢, o ktérej mowa w tekscie
skonsolidowanym, wchodzi w zakres wykonywania wladzy publicznej w rozumieniu
art. 45 WE i 55 WE, a zatem jest wylaczona z zakresu zastosowania postanowien
rozdziatéw 2 i 3 tytulu III czesci trzeciej traktatu.

Republika Wloska utrzymuje wiec, ze przedsiebiorstwa prowadzgce dziatalnoscé
w dziedzinie prywatnej ochrony w wielu przypadkach w sposéb bezposredni uczest-
nicza w sprawowaniu wiadzy publiczne;j.

W tej kwestii podnosi ona, ze dzialalno$¢ w dziedzinie ochrony ze swej istoty ma
znaczacy wklad w bezpieczenstwo publiczne, np. w zakresie ochrony instytucji
kredytowych przez uzbrojonych pracownikéw oraz konwojowania bankowozdéw
przewozacych $rodki pieniezne.
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To panstwo czlonkowskie podkresla takze, ze protokoly sporzadzane przez pracow-
nikéw ochrony, ktérzy zlozyli przyrzeczenie, maja wieksza moc dowodowa niz
o$wiadczenia podmiotéw prywatnych. Dodaje, Ze ci pracownicy ochrony sa upraw-
nieni do dokonania zatrzymania na goracym uczynku.

W odpowiedzi na te argumentacje Komisja podnosi, ze art. 45 WE i 55 WE, jako
postanowienia wprowadzajace odstepstwa od podstawowych wolnosci, powinny —
zgodnie z orzecznictwem Trybunatu — by¢ interpretowane w sposéb zawezajacy.

Argumenty Republiki Wloskiej nie moglyby zreszta — wedlug Komisji — uzasadnié¢
przeprowadzenia analizy odmiennej niz ta, ktéra sprawita, ze Trybunal niezmiennie
orzekal, iz dziatalno$¢ polegajaca na dozorowaniu i prywatnej ochronie zwykle nie
stanowi bezposredniego i szczegdlnego udzialu w wykonywaniu wladzy publicznej.

Niezaleznie od powotania si¢ na zastosowanie art. 45 WE i 55 WE Republika Wloska
podnosi na swoja obroneg nastepujace kwestie:

Utrzymuje ona, ze obowiazek zlozenia przyrzeczenia méglby by¢ przez Komisje
kwestionowany wytacznie ze wzgledu na ograniczenia w zakresie swobody prze-
plywu pracownikéw, a nie na podstawie art. 43 WE i 49 WE, poniewaz pracownicy
ochrony zawsze sa pracownikami najemnymi.

Ponadto podnosi, ze zlozenie przyrzeczenia, co nie jest obiektywnie trudna czyn-
no$cia, zapewnia prawidlowe wykonywanie przez pracownikéw delikatnych zadan
z zakresu ochrony, ktére sa regulowane bezwzglednie obowiazujacymi przepisami
panstwowymi, kltadac w ten sposéb nacisk na zwiazek przyczynowy, jaki jej zdaniem
istnieje miedzy przyrzeczeniem a wzmocnieniem prewencyjnej ochrony porzadku
publicznego.
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Ocena Trybunalu

Majac na wzgledzie konsekwencje zwiazane z zastosowaniem art. 45 WE i 55 WE,
nalezy przede wszystkim ustali¢, czy postanowienia te rzeczywiscie znajduja zastoso-
wanie w niniejszej sprawie.

Z utrwalonego orzecznictwa Trybunalu wynika, ze odstepstwo przewidziane w tych
przepisach winno by¢ ograniczone do dzialalnosci, ktéra, rozpatrywana samo-
dzielnie, jest w bezposredni i szczegdlny sposéb zwiazana z wykonywaniem wiladzy
publicznej (zob. wyroki: z dnia 29 pazdziernika 1998 r. w sprawie C-114/97 Komisja
przeciwko Hiszpanii, Rec. str. I-6717, pkt 35; z dnia 9 marca 2000 r. w sprawie
C-355/98 Komisja przeciwko Belgii, Rec. str. I-1221, pkt 25 oraz z dnia 31 maja
2001 r. w sprawie C-283/99 Komisja przeciwko Wlochom, Rec. str. [-4363, pkt 20).

Trybunat orzekl takze, ze dzialalno$¢ przedsiebiorstw w dziedzinie dozorowania
i prywatnej ochrony zwykle nie stanowi bezposredniego i szczegdlnego udzialu
w wykonywaniu wtadzy publicznej (zob. ww. wyroki: w sprawie Komisja przeciwko
Belgii, pkt 26 oraz z dnia 31 maja 2001 r. w sprawie Komisja przeciwko Wlochom,
pkt 20).

Ponadto w pkt 22 ww. wyroku z dnia 31 maja 2001 r. w sprawie Komisja przeciwko
Wtochom Trybunal orzek!, Ze odstepstwo przewidziane w art. 55 akapit pierwszy
traktatu WE (obecnie art. 45 akapit pierwszy WE) nie znajdowal w sprawie zasto-
sowania.

Nalezy zatem ustali¢, czy okoliczno$ci, na ktére powoluje sie Republika Wloska
w niniejszej sprawie, moga — w $wietle obecnego brzmienia tekstu skonsolidowa-
nego oraz rozporzadzenia wykonawczego — prowadzi¢ do oceny sytuacji odmiennej
niz ta, ktéra legla u podstaw orzecznictwa cytowanego w pkt 33 i 34 niniejszego
wyroku.

I-11108



36

37

38

39

40

KOMISJA PRZECIWKO WLOCHOM

Zgodnie z art. 134 tekstu skonsolidowanego jednostki organizacyjne dzialajace
w zakresie prywatnej ochrony wykonuja co do zasady czynno$ci zwiazane z ochrona
i dozorowaniem mienia ruchomego i nieruchomego, ustugami wywiadowczymi,
prowadzeniem poszukiwan lub gromadzeniem informacji na rzecz podmiotéw

prywatnych.

O ile prywatne agencje ochrony moga — co potwierdzila na rozprawie Republika
Wtoska — w okreslonych okoliczno$ciach i w drodze wyjatku — udziela¢ pomocy
funkcjonariuszom publicznym, do ktérych zadan nalezy zapewnienie bezpieczenistwa
publicznego, np. przy transporcie srodkéw pienieznych lub nadzorowaniu pewnych
miejsc publicznych, to jednak to panistwo czlonkowskie nie wykazalo, ze chodzi tu
o wykonywanie wladzy publiczne;j.

Trybunal orzekt juz zreszta, ze zwykly udzial w zachowaniu bezpieczenstwa publicz-
nego, do czego kazdy moze by¢ wezwany, nie stanowi takiego wykonywania (zob.
ww. wyrok z dnia 29 pazdziernika 1998 r. w sprawie Komisja przeciwko Hiszpanii,
pkt 37).

Ponadto art. 134 tekstu skonsolidowanego zakresla $ciste granice wykonywania dzia-
talnosci w zakresie dozorowania, polegajace na tym, Ze nie moze ona obejmowac
czynno$ci wiazacych sie z wykonywaniem wiladzy publicznej lub uprawnieniem do
ograniczenia wolnosci osobistej. Prywatne agencje ochrony nie sa zatem wyposazone
w jakiekolwiek uprawnienia do stosowania przymusu.

Republika Wtoska nie moze zatem zasadnie podnosi¢, ze prywatne agencje ochrony
wykonuja w ramach swojej dziatalno$ci czynno$ci zwigzane z zachowaniem porzadku
publicznego, ktére miatyby by¢ zwiazane z wykonywaniem wtadzy publiczne;j.
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Ponadto w kwestii argumentacji dotyczacej mocy dowodowej protokotéw sporzg-
dzanych przez pracownikéw ochrony, ktérzy zlozyli przyrzeczenie, nalezy wskazac,
ze — jak zreszta przyznaje sama Republika Wloska — protokoly te nie sa w pelni
miarodajne, w odrdznieniu od protokoléw sporzadzanych podczas wykonywania
wladzy publicznej, na przyktad przez funkcjonariuszy policji sadowe;j.

Wreszcie, co si¢ tyczy argumentu zwiazanego z mozliwoscia dokonywania przez
pracownikéw ochrony, ktérzy zlozyli przyrzeczenie, zatrzymania na goracym
uczynku, to byl on juz podnoszony przez Republike Wloska w sprawie Komisja
przeciwko Wtochom, zakoniczonej ww. wyrokiem z dnia 31 maja 2001 r. W sprawie
tej Trybunal orzekl, w pkt 21 wyroku, ze w takiej sytuacji pracownicy ochrony nie
dysponuja wiekszg wtadza niz kazdy inny obywatel. Stwierdzenie to pozostaje aktu-
alne w niniejszej sprawie.

Z powyzszych rozwazan wynika, Ze prywatne agencje ochrony nie maja we
Wloszech — w obecnym stanie prawnym — bezpos$redniego i szczegélnego udziatu
w wykonywaniu wladzy publicznej, poniewaz wykonywane przez nie czynnosci zwia-
zane z prywatna ochrona nie moga by¢ zréwnane z zadaniami nalezacymi do wiasci-
wosci stuzb publicznego bezpieczenstwa.

W konsekwencji odstepstwa przewidziane w art. 45 WE i 55 WE nie maja zastoso-
wania w niniejszej sprawie.

Nastepnie, co sie tyczy konkretnie wymogéw zawartych w art. 250 rozporzadzenia
wykonawczego, z ustawodawstwa wloskiego wynika, ze w celu $wiadczenia ustug
prywatnej ochrony przedsiebiorstwa moga zatrudnia¢ wytacznie pracownikéw,
ktorzy zlozyli przyrzeczenie lojalnosci Republice Wtoskiej i glowie panstwa, przed
prefektem i w jezyku wloskim.
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W tej kwestii, nawet je$li przepis ten stosowany jest w spos6b identyczny do
podmiotéw gospodarczych majacych siedzibe we Wtoszech, jak i do podmiotéw
gospodarczych z innych panstw czlonkowskich, ktére zamierzaja wykonywaé swa
dziatalno$¢ na terytorium wloskim, stanowi on jednak dla wszystkich podmiotéw
gospodarczych niemajacych siedziby we Wtoszech powazna przeszkode w wyko-
nywaniu ich dziatalnosci w tym panstwie cztonkowskim, wplywajaca na dostep do
rynku.

Podmiotom majacym siedzibe w jednej z prowincji wloskich jest bowiem latwiej niz
tym, ktére pochodza z innych panstw czlonkowskich, a zamierzaja wykonywa¢ dzia-
talnos¢ we Wloszech, znalez¢ pracownikéw godzacych sie na ztozenie przyrzeczenia,
ktorego wymaga wloskie ustawodawstwo. Jest wiec oczywiste, ze takie uroczyste
przyrzeczenie lojalnosci Republice Wloskiej i glowie panstwa, z uwagi na jego wymiar
symboliczny, tatwiej uzyska akceptacje ze strony obywateli tego panstwa lub oséb
od dawna w tym panstwie zamieszkalych. Podmioty zagraniczne znajduja si¢ zatem
w bardziej niekorzystnej sytuacji niz podmioty wiloskie z siedziba we Wtoszech.

Zlozenie spornego przyrzeczenia, narzucone pracownikom prywatnych agencji
ochrony, stanowi zatem z punktu widzenia podmiotéw nieposiadajacych siedziby
we Wloszech zaréwno przeszkode dla swobody przedsiebiorczosci, jak i przeszkode
w swobodnym $wiadczeniu ustug.

Co sie tyczy zarzutu, ktéry Republika Wtoska przytoczyta subsydiarnie w celu
uzasadnienia stwierdzonej wlasnie przeszkody dla swobdd gwarantowanych w art. 43
WE i49 WE, a majacej na celu ochrone porzadku publicznego, nalezy przypomnie(,
ze pojecie porzadku publicznego zaktada istnienie rzeczywistego i wystarczajaco
powaznego zagrozenia dla jednego z podstawowych intereséw spoteczenstwa. Jak
wszystkie odstepstwa od jednej z podstawowych zasad traktatu odstepstwo doty-
czace porzadku publicznego powinno by¢ interpretowane w sposéb zawezajacy
(zob. ww. wyrok w sprawie Komisja przeciwko Belgii i przytoczone tam orzecznictwo).
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Nie sposéb natomiast uznaé, Zze prywatne agencje ochrony majace siedzibe
w panstwach czlonkowskich innych niz Republika Wloska moglyby — poprzez
wykonywanie prawa do swobody przedsigbiorczosci i swobody $wiadczenia ustug
oraz poprzez zatrudnianie osob, ktére nie zlozyly przyrzeczenia lojalnosci Republice
Wrhoskiej i glowie pafistwa — stworzy¢ rzeczywiste i powazne zagrozenie dla jednego
z podstawowych intereséw spoteczenstwa.

Z powyzszych rozwazan wynika, ze wymodg zlozenia przyrzeczenia, wynikajacy
z przepiséw wloskich, jest sprzeczny z art. 43 WE 149 WE.

Pierwszy zarzut podniesiony przez Komisje na poparcie jej skargi jest zatem zasadny.

W przedmiocie zarzutu drugiego, dotyczgcego naruszenia art. 49 WE poprzez wpro-
wadzenie obowigzku posiadania licencji o zasiegu terytorialnym

Argumentacja stron

Zdaniem Komisji wynikajacy z art. 134 tekstu skonsolidowanego obowiazek uzyskania
uprzedniego zezwolenia, waznego na okreslonej czesci terytorium wloskiego, w przy-
padku jedynie okazjonalnego $wiadczenia ustug z zakresu prywatnej ochrony stanowi
ograniczenie swobody $§wiadczenia ustug w rozumieniu art. 49 WE.

Tego rodzaju ograniczenia moga by¢ uzasadnione jedynie w zakresie, w jakim odpo-
wiadaja nadrzednym wzgledom interesu spotecznego, a w szczegélnosci takiego inte-
resu ogolnego, ktory nie jest chroniony przepisami, ktérym ustugodawca juz podlega
w panstwie cztonkowskim swojej siedziby.
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Republika Wloska w odpowiedzi domaga sie tytutem gléwnym zastosowania
odstepstw przewidzianych w art. 45 WE i 55 WE.

Subsydiarnie utrzymuje, ze poniewaz sektor spornej dziatalnosci nie jest zharmoni-
zowany, a takze, ze nie stosuja sie¢ do niego jakiekolwiek zasady wzajemnego uzna-
wania, administracja przyjmujacego panstwa czlonkowskiego zachowuje kompe-
tencje do poddania przedsiebiorstw posiadajacych siedzibe w innych panstwach
czlonkowskich wymogowi wewnetrznego zezwolenia.

Na koniec Republika Wtoska dodaje, ze w kazdym razie przy dokonywaniu oceny,
czy zezwolenie moze by¢ wydane, wlaiciwy organ administracji bierze w praktyce
pod uwage, jakim obowiazkom juz podlegaja uslugodawcy w swoim panstwie czlon-
kowskim.

Ocena Trybunalu

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem krajowa regulacja poddajaca $wiadczenie
ustug na terytorium krajowym przez przedsiebiorstwo majace siedzibe w innym
panstwie czlonkowskim obowiazkowi uzyskania zezwolenia administracyjnego
stanowi ograniczenie swobodnego $wiadczenia uslug w rozumieniu art. 49 WE (zob.
w szczegblnosci wyrok z dnia 9 sierpnia 1994 r. w sprawie C-43/93 Vander Elst, Rec.
str. I-3803, pkt 15; ww. wyrok w sprawie Komisja przeciwko Belgii, pkt 35; wyroki:
z dnia 7 pazdziernika 2004 r. w sprawie C-189/03 Komisja przeciwko Niderlandom,
Zb.Orz. str. 1-9289, pkt 17 i z dnia 18 lipca 2007 r. w sprawie C-134/05 Komisja prze-
ciwko Wtochom, Zb.Orz. str. I-6251, pkt 23).

Ponadto ograniczenie terytorialnego zakresu obowigzywania zezwolenia, co na
podstawie art. 136 tekstu skonsolidowanego oznacza obowiazek wystepowania przez
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ustugodawce o zezwolenie w kazdej prowincji, w ktérej zamierza prowadzi¢ dzialal-
no$¢ — przy czym nalezy pamietaé, ze Wlochy dziela si¢ na 103 prowincje — jeszcze
bardziej komplikuje wykonywanie swobody $wiadczenia ustug (zob. podobnie
wyrok z dnia 21 marca 2002 r. w sprawie C-298/99 Komisja przeciwko Wlochom,
Rec. str. I-3129, pkt 64).

Wynika z tego, ze przepisy takie jak rozpatrywane w niniejszej sprawie sa zasadniczo
sprzeczne z art. 49 WE, a zatem zakazane przez ten przepis, o ile nie sg uzasadnione
w szczegdlnosci nadrzednymi wzgledami interesu ogélnego oraz z zastrzezeniem, ze
sq proporcjonalne do zamierzonego celu (zob. podobnie ww. wyrok z dnia 18 lipca
2007 r. w sprawie Komisja przeciwko Wlochom, pkt 24).

Nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze wymodg uzyskania zezwolenia administra-
cyjnego lub licencji przed rozpoczeciem wykonywania dzialalno$ci w dziedzinie
prywatnej ochrony sam w sobie moze by¢ odpowiedni dla potrzeby chronienia
porzadku publicznego, majac na wzgledzie szczegdlny charakter takiej dziatalnosci.

Tymczasem zgodnie z utrwalonym orzecznictwem dana przeszkoda moze by¢
uzasadniona jedynie, o ile wskazany interes ogélny nie jest juz chroniony przepisami,
ktérym podlega ustugodawca w panstwie czlonkowskim, w ktérym ma on swoja
siedzibe (zob. ww. wyrok z dnia 26 stycznia 2006 r. w sprawie Komisja przeciwko
Hiszpanii, pkt 43).

Nie mozna wiec uznad, ze wprowadzony przez panstwo czlonkowskie srodek, ktéry
zasadniczo pokrywa sie z kontrola dokonana juz w panistwie czlonkowskim, w ktérym
ustugodawca ma siedzibeg, jest konieczny dla osiagniecia zamierzonego celu.
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Przepisy wloskie bedace przedmiotem niniejszej sprawy, wymagajace od wszystkich
przedsiebiorstw, by spelnialy te same warunki i wykluczajace w ten sposéb mozli-
wo$¢ uwzglednienia obowigzkéw, ktérym podmioty $wiadczace ustugi transgra-
niczne podlegaja w kraju ich siedziby, wykraczaja poza to, co niezbedne dla osia-
gniecia zamierzonego przez ustawodawce krajowego celu w postaci zapewnienia
$cistej kontroli tej dzialalnosci (zob. podobnie ww. wyrok w sprawie Komisja prze-
ciwko Belgii, pkt 38; wyrok z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie C-171/02 Komisja
przeciwko Portugalii, Rec. str. I-5645, pkt 60; ww. wyrok w sprawie Komisja prze-
ciwko Niderlandom, pkt 18 oraz ww. wyrok z dnia 18 lipca 2007 r. w sprawie Komisja
przeciwko Wilochom, pkt 25).

Jezeli chodzi o podniesiony przez Republike Wloska argument, iz istnieje praktyka
administracyjna, zgodnie z ktéra przy rozpatrywaniu wnioskéw o wydanie licencji
wlasciwy organ bierze pod uwage obowiazki przewidziane w panstwie cztonkow-
skim pochodzenia, nalezy zauwazy¢, ze nie przedstawiono dowodu na istnienie takiej
praktyki. W kazdym razie z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze zwykla praktyka
administracyjna, ktéra z natury moze by¢ dowolnie zmieniana przez administracje
i nie jest odpowiednio znana, nie moze by¢ postrzegana jako wazne wykonanie
obowigzkéw wynikajacych z traktatu (zob. w szczeg6lnosci ww. wyrok w sprawie
Komisja przeciwko Niderlandom, pkt 19).

Wreszcie, jak wskazano w pkt 44 niniejszego wyroku, odstepstwa przewidziane w art.
45 WE i 55 WE nie maja znaczenia w niniejszej sprawie.

Tym samym zarzut drugi, oparty na naruszeniu art. 49 WE poprzez wprowa-
dzenie obowiazku zezwolenia terytorialnego, jest zasadny z uwagi na brak w usta-
wodawstwie wloskim wyraznego przepisu nakladajacego obowigzek uwzglednienia
wymogow przewidzianych w panstwie cztonkowskim siedziby ustugodawcy.
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W przedmiocie zarzutu trzeciego, dotyczgcego naruszenia art. 43 WE i 49 WE
z powodu terytorialnosci licencji i uwzgledniania dla celow wydania tej licencji liczby
i wielkosci przedsiebiorstw juz dzialajacych na danym terytorium

Jak wskazano w pkt 59 niniejszego wyroku, z art. 136 tekstu skonsolidowanego
wynika, ze fakt posiadania licencji uprawnia do wykonywania dzialalnosci jedynie na
terytorium, dla ktérego zostata ona wydana.

Ponadto do prefekta nalezy ocena, czy w $wietle liczby i wielkosci przedsiebiorstw
juz dziatajacych na danym terytorium wydanie licencji jest celowe.

Argumentacja stron

Zdaniem Komisji przepisy te stanowia nieuzasadnione i nieproporcjonalne ograni-
czenie swobody przedsigbiorczosci, a z uwagi na sam fakt istnienia licencji — réwniez
swobody $wiadczenia ustug.

Ponadto Komisja podkresla, ze prefekt — oceniajac, jakie zagrozenie dla porzadku
publicznego moze stanowi¢ nadmierna liczba przedsigbiorstw dzialajacych
w sektorze prywatnej ochrony na okreslonym terytorium — stawiatby podmiot
pochodzacy z innego panstwa w sytuacji braku pewnosci prawa oraz dodaje, ze
dowdd powaznego i rzeczywistego zagrozenia dla porzadku prawnego i bezpieczen-
stwa prawnego nie zostal zreszta przedstawiony.
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Republika Wloska twierdzi, ze takie ograniczenie terytorialne nie jest sprzeczne
z art. 43 WE oraz ze jest ono bezposrednio zwigzane z oceng ochrony porzadku
publicznego stanowiaca warunek wydania licencji przez prefekta. Ocena ta jest jej
zdaniem w sposéb nieunikniony oparta na okolicznosciach o znaczeniu czysto tery-
torialnym, jak wiedza o zorganizowanej przestepczosci na danym terenie.

Podnosi wreszcie, ze nalezy czuwac nad tym, by przedsiebiorstwa dzialajace w dzie-
dzinie prywatnej ochrony nie zastepowatly wladzy publicznej.

Ocena Trybunatu

Republika Wloska nie przeczy, ze terytorialne ograniczenie licencji stanowi ogra-
niczenie zaréwno swobody przedsigbiorczosci, jak i swobody $wiadczenia ustug
w rozumieniu orzecznictwa Trybunalu przywotanego w pkt 17 niniejszego wyroku.
Dla celéw swojej obrony podnosi ona tytutem gtéwnym ochrone porzadku publicz-
nego i bezpieczenstwa publicznego, podkreslajac w tym wzgledzie, ze dzialalnos¢
w zakresie prywatnej ochrony powinna by¢ wykonywana w takich warunkach, by
mozliwe bylo unikniecie infiltracji ze strony lokalnych organizacji przestepczych.

Co sie tyczy wzgledéw porzadku publicznego, na ktére powoluje sie Republika
Wtoska w celu uzasadnienia takiego ograniczenia, a takze w $wietle utrwalonego
orzecznictwa Trybunalu przypomnianego w pkt 49 niniejszego wyroku, to nawet
przy zalozeniu, ze zagrozenie infiltracja ze strony takich organizacji mogltoby zostac
uwzglednione, wskaza¢ jednak nalezy, ze Republika Woska ani nie podnosi, ani nie
przedstawia dowodu na to, Ze system polegajacy na wydawaniu licencji terytorial-
nych jest jedynym, jaki moze zapobiec takiemu zagrozeniu i zapewni¢ utrzymanie
porzadku publicznego.
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Republika Wloska nie wykazata, ze w celu unikniecia zagrozen przy sprawowaniu
skutecznej kontroli dzialalno$ci w zakresie prywatnej ochrony konieczne jest wyda-
wanie zezwolenia dla kazdej prowincji, w ktoérej przedsiebiorstwo z innego paristwa
czlonkowskiego zamierza rozwinac¢ dziatalnos¢, korzystajac ze swobody przedsigbior-
czosci lub swobody $wiadczenia ustug, przy czym nalezy pamietad, ze tego rodzaju
dziatalno$¢ sama w sobie nie moze spowodowac zakltécen porzadku publicznego.

W tym zakresie $rodki mniej restrykcyjne niz te, na ktére zdecydowata sie Repu-
blika Wtoska, na przyklad wprowadzenie — poza wymogiem uprzedniego zezwo-
lenia bez ograniczenia terytorialnego — regularnych kontroli administracyjnych,
moglyby zapewni¢ osiagniecie podobnego rezultatu oraz zagwarantowac kontrole
dziatalnosci w dziedzinie prywatnej ochrony. Zezwolenie takie mogloby zreszta by¢
zawieszane lub cofane w przypadku uchybienia przez przedsiebiorstwa dziatajace
w zakresie prywatnej ochrony ich obowigzkom lub w przypadku zaklécen porzadku
publicznego.

Wreszcie argument, zgodnie z ktérym mozliwo$¢ zapobiegania temu, by nadmierna
liczba przedsigbiorstw nie zaktadala siedziby w celu wykonywania dziatalnosci
w dziedzinie prywatnej ochrony i $wiadczenia ustug na terytorium wloskim, jest
konieczna po to, by nie zastepowaly one organéw zapewniajacych bezpieczenstwo
publiczne, réwniez nie moze zosta¢ uwzgledniony, a to dlatego, ze — jak wskazano
w pkt 40 niniejszego wyroku — sporna dziatalno$¢ oraz dzialalnos$¢ zwiazana z wyko-
nywaniem wladzy publicznej nie s tozsame.

W konsekwencji ograniczenia swobody przedsiebiorczosci i swobody $wiadczenia
ustug wynikajace z przepiséw wloskich nie sa uzasadnione.

Zarzut trzeci, dotyczacy naruszenia art. 43 WE i 49 WE z powodu terytorialnosci
licencji, jest zatem uzasadniony.
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W przedmiocie zarzutu czwartego, dotyczgcego naruszenia art. 49 WE poprzez
wprowadzenie obowigzku posiadania miejsca prowadzenia dziatalnosci w kazdej
prowincji, w ktorej prowadzona jest dziatalnos¢ w zakresie prywatnej ochrony

Ze stosowania tekstu skonsolidowanego oraz rozporzadzenia wykonawczego wynika,
ze przedsigbiorstwa dzialajace w dziedzinie prywatnej ochrony sa zobowiazane do
posiadania miejsca prowadzenia dziatalnosci w kazdej prowincji, na ktérej terenie
zamierzaja prowadzi¢ dzialalnos¢.

Argumentacja stron

Komisja twierdzi, ze wymieniony obowiazek stanowi ograniczenie swobody $wiad-
czenia ustug, ktdre nie jest uzasadnione jakimikolwiek nadrzednymi wzgledami inte-
resu ogdlnego.

Republika Wtoska, ktéra nie kwestionuje istnienia spornej praktyki prefektu-
ralnej ani wynikajacego z niej ograniczenia swobody $§wiadczenia ustug, podnosi, ze
obowigzek posiadania takiego miejsca prowadzenia dziatalnosci ma na celu zapew-
nienie w szczegé6lnosci pewnego stopnia racjonalnego powiazania miedzy terenem,
na ktérym dzialaja pracownicy ochrony, ktérzy zlozyli przyrzeczenie, a wykonywa-
niem obowiazkéw zwiazanych z kierowaniem, dowodzeniem oraz kontrola posia-
dacza licencji.

Ocena Trybunalu

Na wstepie nalezy przypomnied, ze w $wietle utrwalonego orzecznictwa wymag, by
przedsiebiorstwo dzialajace w dziedzinie ochrony posiadalo miejsce prowadzenia
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dziatalnosci na terenie panstwa czltonkowskiego, w ktérym swiadczy uslugi, pozo-
staje w bezposredniej sprzecznosci ze swobodnym $wiadczeniem uslug, w zakresie
w jakim uniemozliwia $wiadczenie w tym panstwie uslug przez ustugodawcéw maja-
cych siedzibe w innym panstwie cztonkowskim (zob. w szczegdlnosci ww. wyroki:
w sprawie Komisja przeciwko Belgii, pkt 27 oraz z dnia 18 lipca 2007 r. w sprawie
Komisja przeciwko Wlochom, pkt 43 i przytoczone tam orzecznictwo).

Bezsporne jest, ze praktyka, ktorej dotyczy niniejsza sprawa, stanowi zabroniona co
do zasady przeszkode dla swobody swiadczenia ustug zagwarantowanej w art. 49 WE,
co zreszta przyznaje Republika Wtoska.

Takie ograniczenie swobody $wiadczenia ustug nie moze by¢ uzasadnione, poniewaz
nie odpowiada wymogom przypomnianym w pkt 18 niniejszego wyroku, w zakresie,
w jakim warunek dotyczacy miejsca prowadzenia dziatalnosci wykracza poza to,
co jest niezbedne dla osiagniecia zamierzonego celu, mianowicie zapewnienia
skutecznej kontroli dziatalno$ci w zakresie prywatnej ochrony.

Kontrola dziatalnosci w zakresie prywatnej ochrony nie jest bowiem w zaden sposéb
uwarunkowana istnieniem miejsca prowadzenia dzialalno$ci w kazdej prowincji
danego panstwa czlonkowskiego, na ktdrej terenie przedsigbiorstwo zamierza
prowadzi¢ dzialalno$¢ na podstawie swobody swiadczenia ustug. System polegajacy
na wydawaniu zezwolen wraz z wynikajacymi z niego obowigzkami — z zastrzeze-
niem, jak wskazano w pkt 62 niniejszego wyroku, ze warunki te nie pokrywaja sie
z réwnowaznymi warunkami juz spelnionymi przez ustugodawce transgranicz-
nego w panstwie czlonkowskim siedziby — jest wystarczajacy dla osiagniecia celu
w postaci kontroli dzialalno$ci w dziedzinie prywatnej ochrony (zob. podobnie
wyrok z dnia 11 marca 2004 r. w sprawie C-496/01 Komisja przeciwko Francji,
Rec. str. [-2351, pkt 71).

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze poprzez zobowiazanie uslugodawcéw do posiadania
miejsca prowadzenia dzialalno$ci w kazdej prowincji, na ktdrej terenie prowadza
dziatalnos¢ w zakresie prywatnej ochrony, Republika Wtoska uchybita zobowiaza-
niom, jakie na niej cigza na mocy art. 49 WE.
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W konsekwencji zarzut czwarty nalezy uwzglednic.

W przedmiocie zarzutu czwartego, dotyczgcego naruszenia art. 49 WE poprzez wpro-
wadzenie obowigzku uzyskania zezwolenia dla pracownikow prywatnych agencji
ochrony

Na podstawie art. 138 tekstu skonsolidowanego wykonywanie dzialalnosci w charak-
terze pracownika ochrony, ktéry zlozyl przyrzeczenie, jest uzaleznione od spetnienia
pewnej liczby warunkéw. Ponadto zatrudnienie pracownikéw ochrony podlega
zatwierdzeniu przez prefekta.

Argumentacja stron

Zdaniem Komisji wprowadzenie takiego obowiazku w odniesieniu do pracownikéw
prywatnych agencji ochrony posiadajacych siedzibe w innych panstwach czlonkow-
skich jest sprzeczne z art. 49 WE w zakresie, w jakim przepisy krajowe nie uwzgled-
niaja kontroli, jakiej kazdy pracownik ochrony, ktéry zlozyl przyrzeczenie, jest
poddany w panstwie czlonkowskim pochodzenia.

Republika Wloska stoi na stanowisku, ze zarzut ten moze by¢ rozpatrywany jedynie
z punktu widzenia swobody przeplywu pracownikéw. Poza tym powtarza ona argu-
menty obrony wywodzone z art. 55 WE, a dotyczace udzialu zainteresowanych
w wykonywaniu wladzy publicznej.
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Ocena Trybunalu

Trybunat orzekl juz, ze wymdg, aby pracownicy prywatnej agencji ochrony mieli
obowigzek uzyskania nowego specjalnego zezwolenia w przyjmujacym panstwie
czlonkowskim, stanowi nieuzasadnione ograniczenie w swobodnym $wiadczeniu
ustug tego przedsiebiorstwa w rozumieniu art. 49 WE, poniewaz nie uwzglednia
kontroli i weryfikacji dokonanych juz w panstwie czlonkowskim pochodzenia
(ww. wyroki: w sprawie Komisja przeciwko Portugalii, pkt 66; w sprawie Komisja
przeciwko Niderlandom, pkt 30 oraz z dnia 26 stycznia 2006 r. w sprawie Komi-
sja przeciwko Hiszpanii, pkt 55).

Tak wlasnie przedstawia sie sytuacja w przypadku tekstu skonsolidowanego. Tym
samym, poniewaz argument rzagdu wloskiego dotyczacy zastosowania art. 55 WE jest
nieistotny w sprawie, zarzut piaty jest réwniez zasadny.

W przedmiocie zarzutu czwartego, dotyczgcego naruszenia art. 43 WE i 49 WE
poprzez ustalenie warunkow dotyczacych stanu zatrudnienia

Argumentacja stron

Zdaniem Komisji art. 257 rozporzadzenia wykonawczego wprowadza warunek
zatrudniania przez kazda prywatna agencje ochrony minimalnej/maksymalnej liczby
pracownikow ochrony, ktérzy ztozyli przyrzeczenie.

Wskazuje ponadto na trzy zezwolenia prefekturalne, wydane przez prefektow
réznych prowingji, ktére wymieniaja liczbe pracownikéw zatrudnianych przez
prywatne agencje ochrony.
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Uwaza ona, ze bardzo powaznym obciazeniem przy zarzadzaniu prywatng agencja
ochrony jest sytuacja, gdy z jednej strony wniosek o wydanie licencji musi koniecznie
wskazywa¢ dokladng liczbe pracownikéw w kazdym miejscu prowadzenia dzia-
talnosci dla poszczegélnych prowincji, a z drugiej strony kazda zmiana liczby
pracownikéw wymaga zezwolenia prefekta. Takie obciazenie stanowi jej zdaniem
nieuzasadniona i nieproporcjonalna przeszkode w wykonywaniu zaréwno prawa
przedsigbiorczosci, jak i swobody $wiadczenia ustug.

Republika Wloska podnosi, ze jedyny obowiazek natozony przez przepisy polega na
konieczno$ci powiadomienia prefekta o obsadzie personalnej w celu umozliwienia
organom bezpieczenistwa publicznego uzyskania informacji o liczbie oséb upraw-
nionych do noszenia broni, ktére §wiadcza ustugi na danym terytorium, a to w celu
przeprowadzania koniecznych kontroli.

Dodaje ona, ze zezwolenia prefekturalne, przedstawione tytutem przykladu przez
Komisje, uwzgledniaja wyltacznie stan liczbowy pracownikéw zadeklarowany przez
samych kierownikéw prywatnych agencji ochrony i jako takie nie nakladaja zadnego
obowigzku.

Ocena Trybunatu

Jest oczywiste, ze na podstawie art. 257 rozporzadzenia wykonawczego w przypadku
jakiejkolwiek zmiany w funkcjonowaniu przedsigbiorstwa, w szczegélnosci zmiany
liczby zatrudnionych pracownikéw ochrony, nalezy powiadomi¢ o tym prefekta
i uzyska¢ zezwolenie. Zezwolenie prefekturalne, niezbedne w celu prowadzenia
dziatalnosci w dziedzinie prywatnej ochrony jest wiec wydawane z uwzglednieniem
w szczegdlnosci wykazu pracownikow.
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Wymdg taki moze posrednio prowadzi¢ do zakazu zwigkszania lub zmniejszania
liczby oséb zatrudnianych przez prywatne agencje ochrony.

Moze to mie¢ wplyw na dostep podmiotéw zagranicznych do wloskiego rynku ustug
w dziedzinie prywatnej ochrony. Uwzgledniajac powstale w ten sposéb ograni-
czenia uprawnien w zakresie organizacji podmiotu gospodarczego i zarzadzania nim,
a takze ich wplyw na koszty, zagraniczne prywatne agencje ochrony moga zniechecic¢
sie do tworzenia podmiotéw zaleznych lub filii we Wtloszech i oferowania ustug na
rynku wloskim.

Co sie tyczy powodu przedstawionego przez Republike Wtoska na uzasadnienie
utrudnienia dla swobdd zagwarantowanych w art. 43 WE i 49 WE, nalezy stwierdzic,
ze obowiazek uzyskania zezwolenia prefekturalnego w przypadku kazdej zmiany
w funkcjonowaniu przedsiebiorstwa nie moze z zalozenia zosta¢ uznany za niewla-
$ciwy dla osiggniecia celu tego obowiazku w postaci skutecznej kontroli omawianej
dzialalnosci (zob. podobnie ww. wyrok z dnia 18 lipca 2007 r. w sprawie Komisja
przeciwko Wiochom, pkt 59).

Republika Wloska nie wykazata jednak odpowiednio, by kontrola ustalenia liczby
pracownikéw wymagana przez obowiazujace przepisy byta konieczna do osiagniecia
zamierzonego celu.

W konsekwengji zarzut szésty nalezy uwzgledni¢.
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W przedmiocie zarzutu siodmego, dotyczgcego naruszenia art. 43 WE i 49 WE poprzez
wprowadzenie obowigzku zlozenia kaucji w kasie depozytowej

Na podstawie art. 137 tekstu skonsolidowanego prywatne agencje ochrony maja
obowigzek zlozenia kaucji, w kwocie ustalonej przez prefekta, na konto kasy depo-
zytowej lokalnego oddziatu skarbu panstwa w kazdej prowingji, w ktorej zamierzaja
prowadzi¢ dzialalno$¢. Kaucja ta ma stanowi¢ gwarancje uiszczenia ewentualnych
kar administracyjnych w przypadku nieprzestrzegania warunkéw wydania licencji.

Argumentacja stron

Zdaniem Komisji warunek taki naklada na przedsigbiorstwa nieposiadajace
siedziby we Wloszech dodatkowy ciezar ekonomiczny, poniewaz prawo wloskie nie
uwzglednia identycznego obowiazku, ktéry moze juz istnie¢ w panstwie czlonkow-
skim pochodzenia.

Republika Wtoska zauwaza, ze poniewaz dziatalno$¢ w zakresie prywatnej ochrony
nie jest przedmiotem harmonizacji wspélnotowej, jedynie w poszczegélnych przy-
padkach mozna bra¢ pod uwage mozliwos¢, ze przedsigbiorstwo majace siedzibe
w innym panstwie cztonkowskim ustanowilo juz w panstwie pochodzenia wystar-
czajace gwarancje w instytucjach finansowych analogicznych do wloskiej kasy depo-
zytowej.
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Ocena Trybunalu

Trybunat orzekt juz, ze w dziedzinie prywatnej ochrony obowigzek wptacenia kaucji
do kasy depozytowej moze utrudni¢ lub uczyni¢ mniej atrakcyjnymi wykonywanie
swobody przedsigbiorczosci oraz swobodnego $wiadczenia ustug w rozumieniu
art. 43 WE i 49 WE, poniewaz obowiazek ten powoduje, ze $wiadczenie ustug lub
utworzenie filii czy podmiotu zaleznego wiaze sie z wyzszymi kosztami dla prywat-
nych agencji ochrony majacych siedzibe w innych panstwach czlonkowskich niz dla
tego rodzaju agencji majacych siedzibe w panstwie czlonkowskim przeznaczenia
(zob. ww. wyrok z dnia 26 stycznia 2006 r. w sprawie Komisja przeciwko Hiszpanii,
pkt 41).

Nalezy wskaza¢, ze w niniejszej sprawie obowiazek zlozenia kaucji powinien
ponownie by¢ spelniany w kazdej prowincji, w ktérej przedsiebiorstwo zamierza
prowadzi¢ dziatalnos¢.

Przeszkoda tego rodzaju, jak tu omawiana, moze by¢ uzasadniona jedynie w przy-
padku, gdy dany interes ogélny, to jest dysponowanie przez organy wloskie kwotami
gwarantujagcymi  wykonanie zobowigzan publicznoprawnych ustanowionych
w obowigzujacych przepisach krajowych, nie jest juz chroniony przepisami, ktérym
ustugodawca podlega w panstwie czlonkowskim, w ktérym ma siedzibe.

W tej kwestii sporne przepisy wloskie wymagaja zlozenia kaucji bez uwzglednienia
ewentualnej gwarancji juz ustanowionej w panstwie cztonkowskim pochodzenia.
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Z uwag Republiki Wtoskiej wynika, ze wlasciwe organy prefekturalne w praktyce
biora pod uwage, w poszczegdlnych przypadkach, kaucje zlozone juz w instytucjach
finansowych innych panstw cztonkowskich, analogicznych do kasy depozytowe;j.

Poprzez taka praktyke Republika Wtoska sama przyznaje, ze ztozenie nowej kaucji
w kazdej prowingji, w ktdrej podmiot pochodzacy z innego panstwa cztonkowskiego
zamierza prowadzi¢ dzialalno$¢ w ramach swobody przedsigbiorczosci lub swobody
$wiadczenia ustug, nie jest konieczne do osiagniecia zamierzonego celu.

W tych okolicznosciach zarzut siédmy jest zasadny.

W przedmiocie zarzutu ésmego, dotyczgcego naruszenia art. 49 WE poprzez wprowa-
dzenie administracyjnej kontroli cen

Na podstawie art. 257 rozporzadzenia wykonawczego prefekt zatwierdza stosowane
przez przedsiebiorstwa stawki oplat za wszystkie uslugi z zakresu prywatnej ochrony.
Kazda zmiana tych stawek wymaga zezwolenia na tych samych warunkach.

Z okolnika nr 559/C. 4770.10089. D ministra spraw wewnetrznych z dnia 8 listopada
1999 r. wynika ponadto, ze prefekci ustalaja urzedowe stawki dla kazdego rodzaju
ustug, jak réwniez dopuszczalne limity odchylenia od nich, wyrazone w procentach,
w ramach ktérych kazde przedsiebiorstwo ma swobode ustalania stawek dla kazdej
ustugi.
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Prefekci, przed zatwierdzeniem proponowanych stawek, upewniaja sie, Zze mieszcza
sie one w tych limitach. Jezeli tak nie jest, kierownicy przedsiebiorstw powinni
uzasadni¢ ustalenie takich odbiegajacych od limitéw stawek, a prefekci sprawdzaja,
czy przedsiebiorstwa mogg dziala¢ na tej podstawie. W przypadku gdy warunek ten
nie moze zosta¢ wykazany z cala pewnoscia, stawki nie sa zatwierdzane, a w konse-
kwencji licencja nie moze zosta¢ wydana.

Argumentacja stron

Komisja uwaza, ze takie uregulowanie jest niezgodne ze swoboda §wiadczenia ustug.
Biorac pod uwage w ten sposéb dokonywana kontrole cen, stawki oplat stosowane
we Wloszech nie pozwalaja jej zdaniem uslugodawcom majacym siedzibe w innym
panstwie cztonkowskim na wejscie na rynek wloski lub zaoferowanie ustug po cenach
korzystniejszych niz stosowane przez konkurentéw we Wloszech, lub wreszcie po
cenach wyzszych, lecz o wigkszej wartosci dodanej, a zatem ustug bardziej konkuren-
cyjnych.

Uregulowanie takie stanowi jej zdaniem $rodek mogacy by¢ przeszkoda w dostepie
do rynku uslug w zakresie prywatnej ochrony, poprzez uniemozliwienie skutecznej
konkurencji cenowe;j.

Republika Wloska podnosi, ze sporne uregulowanie jest uzasadnione konieczno$cia
unikniecia sytuacji, gdy uslugi bylyby swiadczone po nadmiernie niskich cenach, co
w spos6b nieunikniony spowodowaloby obnizenie jakosci ustug, ze szkoda nie tylko
dla zaspokojenia intereséw konsumentéw, ale réwniez dla podstawowych intereséw
zwigzanych z bezpieczenstwem publicznym.
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Ocena Trybunalu

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem art. 49 WE stoi na przeszkodzie stosowaniu
wszelkich przepiséw krajowych, ktére $wiadczenie ustug miedzy panstwami czton-
kowskimi czynia trudniejszym niz $wiadczenie ustug wylacznie wewnatrz jednego
panstwa czlonkowskiego (zob. ww. wyrok z dnia 18 lipca 2007 r. w sprawie Komisja
przeciwko Wtlochom, pkt 70).

Co sie tyczy minimalnych stawek obowigzkowych, Trybunal orzekl wczesniej, ze
uregulowania zawierajace bezwzgledny zakaz odstepstwa w drodze umowy od mini-
malnych honorariéw ustalonych przez stawki honorariéw adwokackich za ustugi,
ktére maja charakter prawniczy, a ponadto sa zastrzezone na rzecz adwokatdéw,
stanowi ograniczenie swobody $wiadczenia uslug przewidzianej w art. 49 WE (zob.
wyrok z dnia 5 grudnia 2006 r. w sprawach potaczonych C-94/04 i C-202/04 Cipolla
i in., Zb.Orz. str. 1-11421, pkt 70 oraz ww. wyrok z dnia 18 lipca 2007 r. w sprawie
Komisja przeciwko Wlochom, pkt 71).

W obecnie rozpatrywanej sprawie okélnik nr 559/C. 4770.10089. D, o ktérym
mowa w pkt 117 niniejszego wyroku, przyznaje prefektom uprawnienia decyzyjne
w zakresie ustalenia stawki referencyjnej oraz zatwierdzania stawek proponowanych
przez podmioty gospodarcze, przy czym brak zatwierdzenia stawek stanowi prze-
szkode dla wydania licencji.

Wprowadzone w ten sposéb ograniczenie swobody ustalania stawek moze ograniczy¢
dostep do wloskiego rynku ustug w dziedzinie prywatnej ochrony dla podmiotéw
majacych siedzibe w innym panstwie czlonkowskim, a zamierzajacych zaoferowac
swoje uslugi w tym panstwie. Ograniczenie takie bowiem z jednej strony pozbawia te
podmioty mozliwosci skutecznego konkurowania, poprzez proponowanie nizszych
stawek oplat niz oparte na stawkach narzuconych, z podmiotami gospodarczymi
majacymi stalg siedzibe w danym panstwie cztonkowskim i dysponujacymi dzieki
temu wiekszymi mozliwosciami przywiazania do siebie klienteli niz podmioty gospo-
darcze majace siedzibe za granica (ww. wyrok z dnia 18 lipca 2007 r. w sprawie
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Komisja przeciwko Wlochom, pkt 72 i przytoczone tam orzecznictwo). Z drugiej
strony to samo ograniczenie moze uniemozliwi¢ podmiotom majacym siedzibe
w innych panstwach czlonkowskich zawarcie w stawkach oplat za $wiadczenia
pewnych kosztéw, ktoérych nie ponosza podmioty majace siedzibe we Wtoszech.

Wreszcie zakres mozliwych odchylenn pozostawiony podmiotom gospodarczym
nie jest w stanie zrekompensowa¢ im skutkéw tak wprowadzonego ograniczenia
swobody ustalania stawek.

W konsekwencji stwierdza sie istnienie ograniczenia swobody uslug gwarantowanej
w art. 49 WE.

Co sie tyczy powodow przedstawionych przez Republike Wloska w celu uzasad-
nienia tego ograniczenia, nalezy zauwazy¢, ze to panstwo czlonkowskie nie wykazalo,
by system ustalania cen mégl mie¢ pozytywny wplyw na jakos$¢ ustug swiadczonych
konsumentom lub na bezpieczenistwo publiczne.

W tych okolicznosciach stwierdzi¢ nalezy, ze zarzut dsmy jest zasadny.

W $wietle powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze wprowadzajac w ramach tekstu skonsoli-
dowanego przepisy stanowiace, ze:

— dziatalno$¢ pracownika ochrony moze by¢ wykonywana tylko po zlozeniu przy-
rzeczenia lojalno$ci Republice Wloskiej, Republika Wloska uchybita zobowiaza-
niom, jakie na niej ciagza na mocy art. 43 WE i 49 WE,
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— dzialalno$¢ w zakresie prywatnych ustug ochrony moze by¢ wykonywana przez
ustugodawcéw majacych siedzibe w innym panstwie cztonkowskim wytacznie po
uzyskaniu ograniczonego terytorialnie zezwolenia prefekta, bez uwzglednienia
obowiazkdéw, ktérym ustugodawcy ci podlegaja juz w panstwie cztonkowskim
pochodzenia, Republika Wloska uchybita zobowiazaniom, jakie na niej ciazg na
mocy art. 49 WE,

— wazno$¢ tego zezwolenia ogranicza si¢ do okres$lonego terytorium, a jego wydanie
uzaleznione jest od liczby i wielko$ci prywatnych agencji ochrony dzialajacych na
tym terytorium, Republika Wloska uchybila zobowigzaniom, jakie na niej ciaza
na mocy art. 43 WE i 49 WE,

— prywatne agencje ochrony obowiazane sa dysponowaé miejscem prowadzenia
dziatalnosci w kazdej prowincji, w ktérej wykonuja swoja dzialalno$é¢, Republika
Wtoska uchybila zobowiazaniom, jakie na niej ciaza na mocy art. 49 WE,

— czlonkowie personelu tych agencji powinni posiada¢ indywidualne zezwolenia
na prowadzenie dzialalno$ci w zakresie ochrony, bez uwzglednienia kontroli
i weryfikacji juz dokonanych w panstwie cztonkowskim pochodzenia, Republika
Wrtoska uchybila zobowiazaniom, jakie na niej ciaza na mocy art. 49 WE,

— w celu uzyskania zezwolenia prywatne agencje ochrony powinny zatrudniac
minimalna/maksymalna liczbe oséb, Republika Wioska uchybita zobowiazaniom,
jakie na niej ciaza na mocy art. 43 WE i 49 WE,

— przedsiebiorstwa te obowigzane sa zlozy¢ kaucje w kasie depozytowej, Republika
Wtoska uchybita zobowiazaniom, jakie na niej ciazg na mocy art. 43 WE i 49 WE
oraz
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— ceny prywatnych ustug w zakresie ochrony ustalane sa w zezwoleniu prefekta
w ramach z goéry okreslonych limitéw, Republika Wloska uchybila zobowigza-
niom, jakie na niej cigza na mocy art. 49 WE.

W przedmiocie kosztow

Zgodnie z art. 69 § 2 regulaminu kosztami zostaje obciazona, na zadanie strony prze-
ciwnej, strona przegrywajaca sprawe. Poniewaz Komisja wniosla o obciazenie Repu-
bliki Wloskiej kosztami postgpowania, a ta sprawe przegrala, nalezy obciazy¢ ja kosz-
tami postgpowania.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal (druga izba) orzeka, co nastepuje:

1) Wprowadzajac w ramach tekstu skonsolidowanego ustaw o bezpieczenstwie
publicznym (Testo Unico delle Leggi di Pubblica Sicurezza), zatwierdzonego
dekretem kréolewskim nr 773 z dnia 18 czerwca 1931 r. ze zmianami, prze-
pisy stanowiace, ze:

— dzialalno$¢ pracownika ochrony moze by¢ wykonywana tylko po zlozeniu
przyrzeczenia lojalno$ci Republice Wloskiej, Republika Wloska uchybita
zobowiazaniom, jakie na niej ciaza na mocy art. 43 WE i 49 WE,

— dzialalno$¢ w zakresie prywatnych ustug ochrony moze by¢ wykonywana
przez uslugodawcow majacych siedzibe w innym panstwie czlonkowskim
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wylacznie po uzyskaniu ograniczonego terytorialnie zezwolenia Prefetto,
bez uwzglednienia obowiazkéw, ktérym uslugodawcy ci podlegaja juz
w panstwie czlonkowskim pochodzenia, Republika Wloska uchybita
zobowiazaniom, jakie na niej ciaza na mocy art. 49 WE,

waznos$¢ tego zezwolenia ogranicza sie do okreslonego terytorium, a jego
wydanieuzaleznionejestodliczbyiwielkosciprywatnychagencjiochronydzia-
lajacychnatymterytorium,Republika Wloskauchybilazobowigzaniom,jakie
na niej ciaza na mocy art. 43 WE i 49 WE,

prywatne agencje ochrony obowiazane sa dysponowa¢ miejscem prowa-
dzenia dzialalnosci w kazdej prowincji, w ktorej wykonuja swoja dziatal-
nos¢, Republika Wloska uchybila zobowiazaniom, jakie na niej ciaza na
mocy art. 49 WE,

czlonkowie personelu tych agencji powinni posiada¢ indywidu-
alne zezwolenia na prowadzenie dzialalno$ci w zakresie ochrony, bez
uwzglednienia kontroli i weryfikacji juz dokonanych w panstwie czlon-
kowskim pochodzenia, Republika Wloska uchybila zobowigzaniom, jakie
na niej ciaza na mocy art. 49 WE,

w celu uzyskania zezwolenia prywatne agencje ochrony powinny zatrud-
nia¢ minimalna/maksymalng liczbe osob, Republika Wloska uchybila
zobowiazaniom, jakie na niej ciaza na mocy art. 43 WE i 49 WE,

przedsi¢biorstwa te obowiazane sa zlozy¢ kaucje w kasie depozytowej,
Republika Wloska uchybila zobowiazaniom, jakie na niej ciaza na mocy
art. 43 WE i 49 WE oraz
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— ceny prywatnych uslug w zakresie ochrony ustalane sa w zezwoleniu
Prefetto w ramach z gory okreslonych limitéw, Republika Wloska uchy-
bila zobowigzaniom, jakie na niej ciaza na mocy art. 49 WE.

2) Republika Wloska zostaje obcigzona kosztami postepowania.

Podpisy
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