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przeciwko
OCA Inspeccion Técnica de Vehiculos SA,
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[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Tribunal Supremo (Hiszpania)]

Dyrektywa 2006/123/WE — Ustugi na rynku wewnetrznym — Dyrektywa 2009/40/WE —
Badanie techniczne pojazdéw silnikowych — Przepisy majace zastosowanie do ustug w dziedzinie
transportu — Swoboda przedsiebiorczosci — Dzialalno$¢, na ktérej wykonywanie zezwolono
podmiotom prywatnym — Wykonywanie wladzy publicznej — Wymogi dotyczace polozenia
geograficznego i udzialu w rynku

1. Dobrze funkcjonujacy rynek wewnetrzny zaklada istnienie odpowiednich mozliwosci
transportowych, ktére z kolei wymagaja uznania za naczelny priorytet kwestii bezpieczenstwa
drogowego. W ramach polityki Unii Europejskiej ustalono bowiem cel osiagniecia zerowej liczby ofiar
$miertelnych do 2050 r.>.

2. Okresowe badanie techniczne pojazdéw silnikowych (zwane dalej ,badaniem technicznym
pojazdéw” lub ,badaniem technicznym”) ma na celu poprawe bezpieczenstwa transportu drogowego.
W rozpatrywanej sprawie, ktdrej przedmiotiem jest miedzy innymi zgodno$¢ okreslonych przepiséw
kataloniskich dotyczacych badania technicznego z prawem Unii, czynnosci badania technicznego
dokonywane sa przez podmioty prywatne, a nie organy publiczne. W zwiazku z tym Tribunal Supremo
(sad najwyzszy, Hiszpania) zwraca sie¢ o wytyczne w odniesieniu do szeregu kwestii, mianowicie (i)
zastosowania tzw. dyrektywy o uslugach’ (ii) pojecia ,wykonywania wiladzy publicznej” i (iii)
zgodnosci katalonskiego systemu zezwolen na przeprowadzanie badania technicznego z przepisami
prawa Unii w zakresie swobody przeptywu ustug.

3. Méwiac krétko, jestem zdania, ze panstwa czlonkowskie sa najbardziej kompetentne, aby okreslic,
czy nalezy zezwoli¢ na to, aby czynnosci badania technicznego dokonywane byly przez podmioty
prywatne oraz w jaki sposob regulowac te dziatalno$¢, pod warunkiem ze beda one przestrzegaé prawa
Unii. Obawiam sig, Ze w rozpatrywanej sprawie, z powodéw wyszczegélnionych ponizej, prawo Unii nie
jest w pelni przestrzegane.

1 — Jezyk oryginatu: angielski.
2 — Biala ksigga Komisji z dnia 28 marca 2011 r. [COM(2011) 144 wersja ostateczna], ,Plan utworzenia jednolitego europejskiego obszaru
transportu — dazenie do osiagniecia konkurencyjnego i zasobooszczednego systemu transportu”, sekcja 2.5, pkt 9.

3 — Dyrektywa 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. dotyczaca uslug na rynku wewnetrznym (Dz.U. L 376,
s. 36).
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I — Ramy prawne
A — Prawo Unii

1. Dyrektywa o ustugach

4. Zgodnie z art. 2 ust. 1 dyrektywy o ustugach (,Zakres zastosowania”) dyrektywa ma zastosowanie do
ustug $wiadczonych przez uslugodawcéw prowadzacych przedsiebiorstwo w panstwie czlonkowskim,
z zastrzezeniem okreslonych wyjatkéw wyszczegélnionych w art. 2 ust. 2. W my$l art. 2 ust. 2 lit. d)
dyrektywa nie ma zastosowania do ,ustug w dziedzinie transportu [...] objetych postanowieniami
[tytulu VI TFUE]” ani, na podstawie art. 2 ust. 2 lit. i), do ,dzialan, ktére s3a zwigzane
z wykonywaniem wladzy publicznej zgodnie z art. [51 TFUE]”.

5. Artykut 3 ust. 3 dyrektywy o ustugach (,Powigzania z innymi przepisami prawa wspdlnotowego”)
stanowi, ze panstwa czlonkowskie stosuja przepisy tej dyrektywy zgodnie z postanowieniami
dotyczacymi prawa przedsiebiorczosci i swobodnego przeplywu ustug.

2. Dyrektywa 2009/40*

6. Dyrektywa 2009/40 zostala przyjeta zgodnie z art. 71 WE (obecnie art. 91 TFUE) i uchylona
dyrektywa 96/96°.

7. Artykut 1 ust. 1 i art. 2 dyrektywy 2009/40 (w czesci zatytulowanej ,Przepisy ogdlne”) stanowia,
odpowiednio, ze pojazdy silnikowe zarejestrowane w panstwie czlonkowskim podlegaja regularnym
badaniom przydatnosci do ruchu drogowego zgodnie z dyrektywa. Badania takie przeprowadzane sa
przez panstwo czlonkowskie, organizacje publiczna upowazniona przez panstwo lub organizacje lub
instytucje w tym celu wyznaczone i nadzorowane bezposrednio przez panstwo, wlaczajac nalezycie
upowaznione podmioty prywatne.

B — Prawo hiszparnskie

8. W Katalonii okresowe badania techniczne reguluja art. 34—38 ustawy nr 12/2008°. Zgodnie z art. 35
tej ustawy do obowiazkéw podmiotéw prowadzacych stacje badan technicznych nalezy miedzy innymi
przeprowadzanie materialnej kontroli pojazdéw oraz zakazywanie uzywania pojazdéw, ktére w trakcie
kontroli posiadaja braki w bezpieczenstwie wiazace sie z bezposrednim zagrozeniem. Chociaz art. 36
tej ustawy naklada na te podmioty okre$lone wymogi, art. 37 dotyczy kwestii zezwolen udzielanych tym
podmiotom. Rzeczone wymogi zostaly uscisSlone w drodze dekretéw nr 30/20107 oraz nr 45/2010
(zwanych dalej ,zaskarzonymi dekretami”)®.

4 — Dyrektywa 2009/40/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 6 maja 2009 r. w sprawie badan zdatnosci do ruchu drogowego pojazdéw
silnikowych i ich przyczep (wersja przeksztatcona) (Dz.U. L 141, s. 12).

5 — Dyrektywa Rady 96/96/WE z dnia 20 grudnia 1996 r. w sprawie zblizenia ustawodawstw panstw czlonkowskich dotyczacych badan
przydatnosci do ruchu drogowego pojazdéw silnikowych i ich przyczep (Dz.U. 1997, L 46, s. 1).

6 — Ley 12/2008, de 31 de julio, de seguridad industrial, BOE nr 204 z dnia 23 sierpnia 2008 r.

7 — Decreto 30/2010, de 2 de marzo, por el que se aprueba el reglamento de desarrollo de la Ley 12/2008, de 31 de julio, de seguridad industrial,
DOGC nr 5582 z dnia 8 marca 2010 r.

8 — Decreto 45/2010, de 30 de marzo, por el que se aprueba el Plan territorial de nuevas estaciones de inspeccién técnica de vehiculos de
Catalunia para el periodo 2010-2014, DOGC nr 5600 z dnia 1 kwietnia 2010 r.
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9. W szczegdlnosci art. 73 dekretu nr 30/2010 stanowi, ze badania techniczne musza by¢ zgodne
z planem terytorialnym. Ponadto na gruncie art. 74 tego dekretu wyklucza si¢ mozliwo$¢ posiadania
przez przedsiebiorstwa (lub grupe przedsiebiorstw)’ legitymujace sie zezwoleniem udzialu w rynku
przekraczajacego 50%'°. Ponadto w art. 75 okre§lono minimalne dozwolone odleglo$ci pomiedzy
stacjami badania technicznego tego samego przedsiebiorstwa lub grupy przedsigbiorstw posiadajacych
zezwolenie .

II — Okolicznosci faktyczne, postepowanie i pytania prejudycjalne

10. W dniu 5 maja 2010 r. spélka OCA Inspeccién Técnica de Vehiculos SA (zwana dalej ,spolka
OCA”), podmiot prowadzacy stacje badania technicznego, wniosta do Tribunal Superior de Justicia de
Cataluna (sad najwyzszy Katalonii) powddztwo w sprawie przeprowadzenia kontroli sadowej
zaskarzonych dekretéow. Podniesiony przez spétke OCA i nadal podtrzymywany zarzut gléwny dotyczy
tego, ze warunki zwigzane z systemem zezwolen na badanie techniczne naruszaja przepisy dyrektywy
o ustugach i postanowienia art. 49 TFUE.

11. Cztery pozostale podmioty prowadzace stacje badania technicznego, mianowicie Grupo Itevelesa
SL (zwana dalej ,Itevelesa”), Applus Iteuve Technology (zwana dalej ,Applus”), Certio badania
techniczne SL (zwana dalej ,Certio”), Asistencia Técnica Industrial SAE (zwana dalej ,ATI”), a takze
Generalidad de Cataluia (zwany dalej ,Generalidad”) przedlozyly swoje uwagi na poparcie zgodnosci
z prawem zaskarzonych dekretéw.

12. Orzeczeniem z dnia 25 kwietnia 2012 r. Tribunal Superior de Justicia uznat skarge wniesiona przez
spotke OCA, stwierdzajac, ze system zezwolen jest niezgodny z hiszpanskimi przepisami
wykonawczymi do dyrektywy o uslugach. W zwiazku z powyzszym stwierdzil on niewazno$¢ szeregu
przepiséw dekretu nr 30/2010 oraz dekretu nr 45/2010 w calosci.

13. Generalidad nie zaskarzyt tego wyroku do sadu odsylajacego. Jednakze cztery pozostate podmioty
prowadzace stacje badania technicznego wniosly skargi odwotawcze. W dniu 15 stycznia 2014 r.
Generalidad zwrécil sie do sadu odsylajacego o przyznanie mu statusu strony pozwanej
w postepowaniu odwotawczym. Tribunal Supremo uznal ten wniosek w dniu 20 stycznia 2014 r.

14. Tribunal Supremo, po pierwsze, nie ma pewnosci co do wykladni pojecia ,ustug w dziedzinie
transportu”. Po drugie, sad ten zwraca si¢ o wytyczne dotyczace tego, czy podmioty prowadzace stacje
badania techniczengo wykonuja dziatania, ktére mozna opisa¢ jako ,wtadze publiczng”. Wreszcie sad
odsylajacy kwestionuje jako taka mozliwos¢ odwotania si¢ do systemu zezwolen na badania
techniczne, a takze okreslone wymogi nalozone w ramach tego systemu, odnoszace sie

9 — Zgodnie z art. 36 lit. b) ustawy nr 12/2008 dla celéw tej ustawy pojecie ,przedsiebiorstwa lub grupy przedsiebiorstw” zdefiniowano w innych
przepisach ustawodawstwa hiszpanskiego. Sad odsylajacy nie uznal za konieczne przedstawienia Trybunatowi definicji tego pojecia na gruncie
prawa krajowego.
10 — Udzial podmiotu w rynku okresla sie na podstawie liczby linii kontroli wymienionych w zezwoleniu dla statych stacji badania technicznego,
jakie posiada kazdy podmiot, w odniesieniu do wszystkich linii istniejacych w Katalonii (zob. art. 74 ust. 2 dekretu nr 30/2010).

11 — Te minimalne odleglosci wynosza — ogdlnie rzecz biorac —4 km w gminach przekraczajacych 30 000 mieszkaricow, 20 km na pozostalym
terytorium Katalonii i 10 km w sytuacji mieszanej. Dla stacji istniejacych w dniu wejscia w zycie dekretu 45/2010 mozna zmniejszy¢ te
odleglosci o maksymalnie 20%.
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w szczegblnos$ci do minimalnych odleglosci i posiadania udzialu w rynku (zwane dalej ,spornymi
wymogami”). Na tej podstawie, powziawszy watpliwo$¢ co do zgodnosci zaskarzonych dekretéw
z prawem Unii, sad odsylajacy postanowil zawiesi¢ postepowanie i skierowaé do Trybunalu
nastepujace pytania prejudycjalne:

»1. Czy art. 2 ust. 2 lit. d) [dyrektywy o ustugach] wylacza z zakresu zastosowania rzeczonej
dyrektywy czynnos$ci badania technicznego pojazdéw, jezeli sa dokonywane zgodnie z przepisami
krajowymi przez prywatne podmioty prawne pod nadzorem administracji danego panstwa
czlonkowskiego?

2. W razie udzielenia odpowiedzi przeczacej na pytanie pierwsze (to znaczy, jezeli czynnosci
badania technicznego pojazdéw objete sa zasadniczo zakresem [dyrektywy o ustugach] — czy
mozna stosowaé przyczyne wylaczenia przewidziang w art. 2 ust. 2 lit. i) rzeczonej dyrektywy
z tego wzgledu, ze podmioty prywatne $wiadczace ustuge musza by¢ upowaznione, tytulem
srodka ostroznosci, do zarzadzenia unieruchomienia pojazdéw, ktére posiadaja takie braki
w zakresie bezpieczenstwa, ze ich ruch wigzalby sie z bezposrednim zagrozeniem?

3. Jezeli [dyrektywa o ustugach] ma zastosowanie do czynnosci badania technicznego pojazdéw, to
czy jej wykladnia w zwigzku z art. 2 [dyrektywy 2009/40] (lub w zwiazku z analogicznym
przepisem wczesniejszej dyrektywy 96/96), pozwala na to, aby w kazdym przypadku uzalezni¢
owe czynno$ci od uprzedniego zezwolenia administracyjnego? Czy na odpowiedZ maja wplyw
twierdzenia zawarte w pkt 26 wyroku Trybunalu [Komisja/Portugalia, C-438/08,
EU:C:2009:651]?

4.  Czy przepis krajowy, ktory uzaleznia liczbe zezwolen dla placéwek badania technicznego
pojazdéw od tresci planu terytorialnego, na ktérym, wséréd powoddédw uzasadniajacych
ograniczenie liczbowe, znajduja si¢ zagwarantowanie odpowiedniego pokrycia terytorialnego,
zapewnienie jakosci ustugi i promocja konkurencji pomiedzy podmiotami, wlaczajac elementy
programowania gospodarczego, jest zgodny z art. 10 i 14 [dyrektywy o ustugach], a na wypadek
gdyby dyrektywa ta nie miala zastosowania z art. 43 traktatu WE (obecnie art. 49 TFUE)?”.

15. Zgodnie z art. 101 regulaminu postepowania przed Trybunalem pismem z dnia 28 stycznia 2015 r.
Trybunal zwrécit sie do sadu odsytajacego o udzielenie wyjasnien w odniesieniu do okreslonych kwestii
dotyczacych obowiazujacych krajowych ram prawnych w terminie do dnia 24 lutego 2015 r. Pismem
z dnia 23 lutego 2015 r. Tribunal Supremo udzielil Trybunalowi zadanych informacji.

16. Uwagi na pisSmie przedstawili spotka OCA, Itevelesa, Applus, Certio, ATI, Generalidad, rzady
hiszpanski i szwedzki oraz Komisja. Podczas rozprawy w dniu 19 marca 2015 r. spétka OCA, Itevelesa,
Applus, Certio, ATI, Generalidad, rzady hiszpanski, irlandzki i szwedzki oraz Komisja przedstawili
ustnie swoje stanowiska.

III — Analiza

A — W przedmiocie pytania pierwszego: zastosowanie dyrektywy o ustugach

17. Pytanie pierwsze opisane zostalo przez Tribunal Supremo jako ,pytanie gltéwne”. Co do istoty
Tribunal Supremo zmierza do ustalenia, czy badanie techniczne stanowi ,usluge w dziedzinie
transportu”. Dla przypomnienia: art. 2 ust. 2 lit. d) dyrektywy o ustugach wylacza z jej zakresu
stosowania uslugi, ktére sa z kolei objete zakresem (obecnego) tytulu VI TFUE. Odzwierciedla to
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zasade zawarta w art. 58 ust. 1 TFUE ",

18. Jak wykaze w dalszej czesci, kwestia ta nie ma w rzeczywistosci kluczowego znaczenia dla wyniku
postepowania gléwnego. Niemniej jednak z uwagi na jej potencjalnie istotny charakter w kontekscie
spraw rozpatrywanych w przyszlosci oméwie ja w pelnym zakresie.

19. Od poczatku nalezy mie¢ na wzgledzie, ze zgodnie z traktatami, z uwagi na szczegélny charakter
dziedziny, jaka jest transport, zastosowanie zasad swobody przeplywu uslug nalezy realizowa¢ poprzez
wdrozenie wspdlnej polityki transportowej'. Jednakze nie odbiegajac bynajmniej od podstawowych
zasad dotyczacych swobodnego przeplywu ustug, przepisy dotyczace wspdlnej polityki transportowej
maja na celu wykonanie i uzupelnienie tych podstawowych zasad dotyczacych swobody $wiadczenia
ustug w drodze wspdlnych dziatar ™.

20. W tytule VI TFUE nie zawarto definicji ustugi w dziedzinie transportu. W braku ogoélnej definicji
w prawie pierwotnym szczegdlnych definicji uslug objetych zakresem tych przepiséw mozna doszukac
sie w przepisach prawa wtdérnego przyjetych zgodnie z tytutem VI TFUE.

21. Przechodzac do oméwienia rozpatrywanej kwestii: chociaz dyrektywa 96/96 harmonizuje przepisy
dotyczace badan technicznych pojazdéw silnikowych i ich przyczep, ,nie zawiera [ona] [...] zadnego
przepisu dotyczacego zasad dostgpu do dziatalnosci z zakresu kontroli pojazdéw”". Powyzsze odnosi
sie takze do dyrektywy 2009/40. Innymi slowy - wuprawnienia do rozpoczecia dziatalnosci
w charakterze podmiotu prowadzacego stacje badania technicznego — w przeciwienstwie do istotnych
przepiséw dotyczacych samej kontroli — nie podlegaja harmonizacji na gruncie dyrektywy 2009/40.
A fortiori, harmonizacji nie podlega takze $wiadczenie uslug oferowanych w ramach tej dziatalnosci.
W zwigzku z tym jezeli badanie techniczne mozna zaliczy¢ do ,uslug w dziedzinie transportu” na
podstawie art. 58 ust. 1 TFUE, nalezy wyciagna¢ wniosek, zgodnie z ktérym w obecnym ksztalcie
prawo Unii nie zapewnia swobody $wiadczenia ustug badania technicznego *°.

22. W zwigzku z powyzszym pojecie ,ustug w dziedzinie transportu nalezy poddaé ostroznej wyktadni.
W szczegélnosci ostrozno$¢ te nalezy zachowaé w odniesieniu do ustug jedynie akcesoryjnych,
pomocniczych lub nawet tylko wyrywkowo powiazanych z transportem. Czy oznacza to jednak, ze
nalezy postrzegac to pojecie w zdecydowanie waskich kategoriach? To wazne pytanie. O$mielitbym sie
twierdzi¢, ze z uwagi na fakt, iz przepisy dotyczace wspdlnej polityki transportowej maja charakter
przepisdw wykonawczych i uzupetniajgcych wzgledem przepiséw dotyczacych swobody $wiadczenia
ustug (zob. pkt 19 powyzej), problematyczne byloby przyjecie tak daleko idacego podejscia, zgodnie
z ktérym tytul VI TFUE — nawet z uwzglednieniem art. 58 ust. 1 TFUE — nalezy interpretowaé jako
»wyjatek” od przepiséw dotyczacych swobodnego przeptywu, ktére, odpowiednio, winno si¢ poddawac
zawezajacej wyktadni'.

12 — W $wietle art. 3 ust. 3 dyrektywy o ustugach — ktéry kodyfikuje zasade, w my$l ktdrej przepisy nizszego rzedu nalezy poddawac¢ wyktadni
zgodnej z przepisami wyzszego rzedu (zobacz podobnie wyrok Ordre des barreaux francophones et germanophone i in.,, C-305/05,
EU:C:2007:383, pkt 28) — art. 2 ust. 2 lit. d) nalezy interpretowa¢ w sposéb spéjny z art. 58 ust. 1 TFUE.

13 — Zobacz wyrok Yellow Cab Verkehrsbetrieb, C-338/09, EU:C:2010:814, pkt 30.

14 — Zobacz wyrok Komisja/Francja, 167/73, EU:C:1974:35, pkt 25.

15 — Zobacz wyrok Komisja/Portugalia, C-438/08, EU:C:2009:651, pkt 26. Podkreslenie moje.

16 — Zobacz mutatis mutandis wyrok Yellow Cab Verkehrsbetrieb, C-338/09, EU:C:2010:814, pkt 31, 32.

17 — W swojej opinii w sprawie Komisja/Grecja (C-251/04, EU:C:2006:565, pkt 28, 29) rzecznik generalna E. Sharpston wydaje si¢ akceptowac
stanowisko, w mysl ktérego pojecie ,ustugi w dziedzinie transportu” nalezy interpretowa¢ wasko. Aby zapozna¢ si¢ z bardziej calo$ciowym
ujeciem problemu, zob. opinia rzecznika generalnego P. Cruza Villaléna w sprawie Yellow Cab Verkehrsbetriebs, C-338/09, EU:C:2010:568,
przypis 10. Jezeli te argumenty nie okaza si¢ przekonujace, zob. C. Barnard, Unravelling the Services Directive, 45 C.M.L.Rev. [2008] 2,
s. 341.
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23. Wiekszo$¢ stron, ktére przedlozyly swoje uwagi, twierdzi, ze badanie techniczne propaguje
bezpieczenstwo transportu, a wiec obszar polityki, do ktérego wyraznie nawiazuje art. 91 ust. 1
lit. ¢) TFUE. Rzeczone strony odnosza sie do faktu, ze dyrektywy 96/96, 2009/40 i 2014/45" przyjeto
na podstawie art. 71 WE (lub artykulu zastepujacego ten przepis). Z tego wzgledu praktyka
prawodawcza UE niewatpliwie wskazuje, ze badanie techniczne stanowi ustuge w dziedzinie
transportu.

24. Chociaz nie pozostaje obojetny na te argumenty, z calym szacunkiem pragne podkresli¢, po
pierwsze, ze linia rozumowania oparta na podstawie prawnej dyrektywy nie moze stanowi¢ kryterium
decydujacego, w sytuacji gdy dyrektywa ta harmonizuje jedynie przedmiot danej ustugi, a nie jej
faktyczne $wiadczenie (dostep). Po drugie, powody przyjecia aktéw prawnych na mocy tytutu VI TFUE
nie zawsze sa jasne i spojne. Przykladowo o ile przepisy dotyczace czasu prowadzenia pojazdu
i okreséw odpoczynku przyjeto na gruncie art. 71 WE", o tyle nie jest tak w przypadku przepiséw
dotyczacych transportu zwierzat®. Tymczasem w obu przypadkach bez watpienia mamy do czynienia
z transportem. W $wietle powyzszego wydaje mi sig, ze podstawa prawna unijnego aktu prawnego nie
moze stanowi¢ jedynego czynnika decydujacego o tym, co stanowi ustuge transportowa ™.

25. Mozna zaryzykowac stwierdzenie, ze badanie techniczne nie stanowi rzeczywistej ustugi
transportowej, ale usluge akcesoryjna lub dodatkowa w stosunku do niej. Akcesoryjny charakter
w odniesieniu do rzeczywistego transportu czyni status takich ustug niejasnym. Dla przykladu
w wyroku Bowden i in.” Trybunal orzekl, w odniesieniu do dyrektywy regulujacej czas pracy, ktora
nie miala zastosowania do sektora transportu drogowego, ze pracownicy biurowi wykonujacy
dzialalno$¢ w zwiagzku ze $wiadczeniem uslug dostarczania przesylek powinni by¢ zaliczeni do tego
sektora. Jednakze z uwagi na szczegdlny charakter tej sprawy, w ktérej przedmiotem sporu byly
kwestie zwigzane z prawem pracy, nie uwazam, aby mozna bylo wyciaga¢ zbyt daleko idace wnioski
z tego wyroku.

26. Artykul 58 ust. 1 TFUE zawiera odniesienie do ,ustug w dziedzinie transportu”, a wiec pojecia,
ktorego zakres w moim przekonaniu jest niejako szerszy niz ,ustug transportowych”. Zwyczajowo
obejmowalyby one — przynajmniej w pewnych granicach — ustugi, ktére maja charakter akcesoryjny
lub dodatkowy w kontekscie transportu.

27. Nieco $wiatla na te kwestie rzucaja okreslone motywy dyrektywy o uslugach. Z jednej strony
w motywie 21 — ktdéry odnosi sie do niejako wezszego znaczeniowo pojecia ,uslug transportowych” —
wyjasniono, ze ,[obejmuja one] transport miejski, takséwki i karetki pogotowia ratunkowego, jak
rowniez ustugi portowe” oraz ze ,powinny [one] by¢ wylaczone z zakresu zastosowania [dyrektywy
o ustugach]”. Z drugiej strony w motywie 33 wyraznie wskazano, ze ,[ta] dyrektywa sa objete rézne

ustugi w ramach stale zmieniajacych sie rodzajéw dzialalnosci, w tym ustug dla przedsiebiorstw, takich

jak [...] wynajem samochodoéw i ustugi biur podrézy”*.

18 — Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/47/UE z dnia 3 kwietnia 2014 r. w sprawie okresowych badan zdatnosci do ruchu
drogowego pojazdéw silnikowych i ich przyczep oraz uchylajaca dyrektywe 2009/40/WE (Dz.U. L 127, s. 51).

19 — Zobacz rozporzadzenie (WE) nr 561/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 marca 2006 r. w sprawie harmonizacji niektérych
przepiséw socjalnych odnoszacych si¢ do transportu drogowego oraz zmieniajace rozporzadzenia Rady (EWG) nr 3821/85 i (WE) 2135/98,
jak réwniez uchylajace rozporzadzenie Rady (EWG) nr 3820/85 (Dz.U. L 102, s. 1).

20 — Zobacz rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2005 z dnia 22 grudnia 2004 r. w sprawie ochrony zwierzat podczas transportu i zwigzanych z tym
dziataii oraz zmieniajace dyrektywy 64/432/EWG i 93/119/WE oraz rozporzadzenie (WE) nr 1255/97 (Dz.U. L 3, s. 1). Rozporzadzenie to
przyjeto na podstawie art. 37 WE.

21 — W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze prawodawstwo UE przewiduje szeroki zakres uznania odnosnie do przyjmowania wspdlnych
przepisow w dziedzinie transportu. Stwierdzono, Ze czas pracy przewoznikéw miesci si¢ w tym zakresie uznania; zob. wyrok Hiszpania
i Finlandia/Parlament i Rada, C-184/02 i C-223/02, EU:C:2004:497, pkt 29, 30, 33-36, 39—41.

22 — C-133/00, EU:C:2001:514, pkt 38—40.

23 — Podkreslenie moje. Rozwijajac te kwestie: w Podreczniku wdrazania dyrektywy o uslugach opracowanym przez Komisje (2007 r.) na s. 12
wskazano, ze ,[w]ylaczenie ustug transportowych nie obejmuje ustug, ktore same w sobie nie s3 tego rodzaju ustugami, np. ustug szkét
jazdy, uslug przeprowadzkowych, wynajmu samochodéw, uslug pogrzebowych czy fotografii lotniczej. Nie obejmuje ono réwniez
dziatalnosci handlowej w portach lub na lotniskach, takich jak prowadzenie sklepéw czy restauracji”.
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28. Biorac pod uwage te przestanki i w braku jasnej definicji w tekstach prawnych, jestem zdania, ze
»ustuga w dziedzinie transportu” musi obejmowac fizyczna czynno$¢ polegajaca na przemieszczaniu
oséb lub towaréw z jednego miejsca do drugiego za pomoca pojazdu, samolotu lub jednostki
plywajacej lub musi by¢ nierozerwalnie zwigzana z taka czynnoscia. Jezeli dana usluga nie wigze sie
w gléwnej mierze z faktycznym transportem, wéwczas sama okolicznos$¢, ze moze by¢ ona w ten czy
inny sposéb zwigzana z transportem, sama w sobie nie oznacza, ze nalezy te usluge za takowa
uznawac. Wigzaloby sie to bowiem z ryzykiem nadania zbyt szerokiego zakresu zastosowania art. 2
ust. 2 lit. d) dyrektywy o ustugach i pozbawienia dyrektywy jej celu. Ryzykujac odwotanie sie do
oczywistosci, chciatbym przyktadowo wskaza¢, ze — pomijajac miejsce ich $wiadczenia — ustugi
w zakresie konsumpcji ogélnej zwykle zlokalizowane na ruchliwych centralnych dworcach kolejowych,
takie jak sklepy obuwnicze czy punkty naprawy kluczy, nie sa zwiazane z transportem.

29. Nie nalezy jednak mylnie postrzega¢ tej logiki jako argumentu na rzecz waskiej wykladni pojecia
sustugi w dziedzinie transportu”. Na podstawie brzmienia art. 91 ust. 1 TFUE mozna bowiem
wnioskowad, ze pewne czynniki moga wiaza¢ usluge sama w sobie niezwiazana z transportem
z dziedzing transportu na tej podstawie, ze ma ona dla transportu istotne znaczenie. Bezpieczenstwo
transportu wydaje si¢ stanowi¢ wlasnie taki czynnik, gdyz ma ono na celu poprawe jakosci transportu
dla wszystkich.

30. Prowadzi mnie to do wniosku, z powoddw przedstawionych ponizej, ze badanie techniczne stanowi
ustuge w dziedzinie transportu.

31. Mozna wprawdzie twierdzi¢, iz czynno$ci badania technicznego nie sga zwigzane z rzeczywistym
transportem, a jedynie stanowia wzgledem niego usluge akcesoryjna lub z nim posrednio zwiazang,
jednakze w sytuacji gdy w wyniku kontroli technicznej pojazdu stwierdza sie niebezpieczne usterki,
uzytkowanie tego pojazdu do celéw transportowych moze by¢ z prawnego punktu widzenia
niemozliwe*. Innymi stowy — badanie techniczne wydaje sie wstgpnym warunkiem koniecznym dla
transportu. Ponadto jesli uzna¢ taki jego charakter, badanie techniczne przyczynia si¢ do poprawy
bezpieczenistwa transportu, z korzyscia dla wszystkich podrézujacych. W zwiazku z tym jest
nierozerwalnie zwigzana z transportem. Natomiast jesli postuzy¢ sie przykladem ustug wynajmu
samochodéw, niewatpliwie takze majacych charakter akcesoryjny wzgledem transportu, sama umowa
najmu nie jest warunkiem koniecznym dla transportu, a jedynie metoda prawna (jedna z dostepnych
metod) zamdwienia $rodka transportu.

32. Z Uwagi na to stanowisko nie ma znaczenia, ze badanie techniczne mozna réwnie dobrze
przyréwnaé¢ do ustugi w zakresie certyfikacji, monitorowania technicznego lub badan, co do zasady
objetej zakresem stosowania dyrektywy o ustugach®. Nic bowiem nie stoi na przeszkodzie, aby
okreslona ustuga z jednej strony przewidywala certyfikacje, monitorowanie techniczne lub badania i
z drugiej strony stanowila ,ustuge w dziedzinie transportu”. Wedlug takiego hybrydowego scenariusza
ustuga ta nadal podlegalaby wyltaczeniu z zakresu stosowania dyrektywy o ustugach, poniewaz art. 2
ust. 2 lit. d) dyrektywy o ustugach (i art. 58 ust. 1 TFUE) ma w moim przekonaniu charakter
nadrzedny wzgledem art. 2 ust. 1.

33. Na tej podstawie przyjmuje, ze $wiadczenie ustug w zakresie badania techniecznego jest objete
zakresem tytutu VI TFUE. Dlatego tez zastosowania nie znajduje ani zasada swobody $§wiadczenia ustug
(art. 58 ust. 1 TFUE), ani dyrektywa o uslugach [jej art. 2 ust. 2 lit. d)]. Ponadto z uwagi na to, ze
dyrektywa 2009/40 nie harmonizuje $wiadczenia ustug badania technicznego, nie mozna na tej
podstawie kwestionowaé rozpatrywanych przepiséw katalonskich.

24 — W postanowieniu odsylajacym wskazuje sie, ze mozliwe jest wydanie postanowienia o unieruchomieniu pojazdu, w przypadku gdy
stwierdzono braki w bezpieczeristwie [zob. w tym wzgledzie art. 7 ust. 2 lit. ) i art. 9 ust. 3 dyrektywy 2014/45].

25 — Zobacz w szczegélnosci motyw 33 preambuly dyrektywy o ustugach i jej art. 25 ust. 1 lit. b).
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34. Jednakze w celu wudzielenia Tribunal Supremo uzytecznej odpowiedzi, umozliwiajacej
rozstrzygniecie zawistej przed nim sprawy, konieczne jest wyjscie poza brzmienie pytania pierwszego.
Okoliczno$¢ bowiem, ze swoboda $wiadczenia ustug nie ma zastosowania na gruncie art. 58
ust. 1 TFUE, nie wyklucza zastosowania art. 49 TFUE dotyczacego swobody przedsigbiorczosci.
Przepis ten ma bezposrednie zastosowanie do transportu”. Znamienne jest, ze sad odsylajacy w tresci
pytania czwartego wymienia art. 49 TFUE.

35. Z uwagi na to, ze prowadzenie stacji badania technicznego mie$ci si¢ w pojeciu
»przedsiebiorczo$ci””, na pytanie pierwsze Trybunal powinien odpowiedzie¢ w ten sposéb, ze takie
dzialania sg objete zakresem stosowania art. 49 TFUE.

36. Wreszcie, poniewaz Applus i ATI podnosza kwestie dopuszczalno$ci, nalezy jasno stwierdzié, ze
proponowane przeze mnie rozwigzanie — mianowicie aby odpowiedzie¢ na pytania prejudycjalne
w oparciu o zasade swobody przedsigbiorczosci, a nie dyrektywy o uslugach — pozostaje bez wpltywu
na jurysdykcje Trybunalu. Wprawdzie Trybunal nie moze udziela¢ odpowiedzi na wnioski o wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym majace za przedmiot wykladnie przepiséw prawa pierwotnego
dotyczacych swobodnego przeplywu oséb, w sytuacji gdy wszystkie okolicznosci, we wszystkich
istotnych aspektach, zamykaja sie w obrebie jednego panstwa czltonkowskiego®, jednakze
w okreslonych przypadkach nie mozna wykluczy¢ okreslonych transgranicznych skutkéw
kwestionowanego elementu ustawodawstwa krajowego®. Dzieje sie tak szczegdlnie w przypadku, gdy
na mocy ustawodawstwa ustanawia sie system zezwolen, tym samym ograniczajac liczbe podmiotéw
gospodarczych, i okresla zwigzane z tym wymogi, przykladowo dotyczace odleglosci geograficznych.
Tego rodzaju przypadki podlegaly zasadniczo ocenie co do istoty®, a najbardziej przekonujacym ku
temu powodem jest to, Ze rozpatrywane ustawodawstwo moglo w rzeczywistosci rodzi¢ skutki
transgraniczne — a przynajmniej nie mozna bylo tego wykluczy¢é. Z uwagi na okolicznos¢, ze
rozpatrywany system kataloniski moze mie¢ wlasnie tego rodzaju konsekwencje uwazam, ze wlasciwosc
Trybunalu do rozstrzygania co do istoty pytan prejudycjalnych pozostaje nienaruszona.

B — W przedmiocie pytania drugiego: wyjgtek dotyczacy ,wladzy publicznej”

37. Pytanie drugie dotyczy mocno zaznaczonej juz w orzecznictwie kwestii wylaczenia dzialan
kwalifikujacych sie jako wykonywanie wladzy publicznej z zakresu stosowania przepiséw dotyczacych
swobodnego przeplywu. Pytanie sformulowano w oparciu o przestanke, zgodnie z ktéra dyrektywa
o uslugach ma zastosowanie w rozpatrywanej sprawie. Jednakze w S$wietle odpowiedzi, jakiej
udzielitem na pytanie pierwsze — i takze tym razem z mysla o udzieleniu uzytecznej odpowiedzi —
uwazam, ze Trybunal powinien rozpatrzy¢ to pytanie z perspektywy art. 51 ust. 1 TFUE, w zakresie,
w jakim postanowienie to jest istotne takze w odniesieniu do swobody przedsiebiorczosci.

38. Sad odsylajacy zasadniczo zmierza do ustalenia, czy okoliczno$¢, ze podmioty prowadzace stacje
badania technicznego moga, w sytuacji gdy wynik kontroli technicznej pojazdu jest negatywny i pojazd
uznaje sie za zrédlo nieuchronnego niebezpieczenstwa, zarzadzi¢ unieruchomienie takiego pojazdu,
oznacza, ze wykonuja one wladze publiczng w rozumieniu art. 51 ust. 1 TFUE.

39. Niewatpliwie na to pytanie nalezy udzieli¢ odpowiedzi przeczace;j.

26 — Zobacz podobnie wyrok Yellow Cab Verkehrsbetrieb, C-338/09, EU:C:2010:814, pkt 33. Zobacz takze wyrok Ottica New Line di Accardi
Vincenzo, C-539/11, EU:C:2013:591, pkt 17-23.

27 — Zobacz wyrok Attanasio Group, C-384/08, EU:C:2010:133, pkt 36.
28 — Zobacz wyrok Airport Shuttle Express i in., C-162/12 i C-163/12, EU:C:2014:74, pkt 41-43 i przytoczone tam orzecznictwo.
29 — Zobacz moja opinia w sprawach potaczonych Venturini i in., od C-159/12 do C-161/12, EU:C:2013:529, pkt 33.

30 — Zobacz wyroki: Attanasio Group, C-384/08, EU:C:2010:133, pkt 24; Blanco Pérez i Chao Gémez, C-570/07 i C-571/07, EU:C:2010:300,
pkt 39, 40; Venturini i in., od C-159/12 do C-161/12, EU:C:2013:791, pkt 26; Susisalo i in., C-84/11, EU:C:2012:374, pkt 18-22.
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40. Nalezy przypomnieé, po pierwsze, ze jako odstepstwo od zasady swobody przedsiebiorczosci
art. 51 TFUE powinien by¢ interpretowany wasko®. Po drugie, wyjatek ten ogranicza sie do
dziatalnosci, ktéra rozpatrywana samodzielnie stanowi bezposredni i szczegélny udzial w sprawowaniu
wladzy publicznej®. Po trzecie, Trybunal pozostaje sceptyczny wobec argumentéw zakladajacych, ze
prywatnym instytucjom certyfikujacym przekazana zostala rzeczywista wtladza publiczna, z takim
skutkiem, ze zastosowanie do nich ma art. 51 TFUE®.

41. Zgodnie bowiem z utrwalonym tokiem rozumowania decyzje w sprawie certyfikacji, ktére w istocie
stwierdzaja jedynie wyniki badania technicznego, nie wchodza w zakres stosowania wyjatku
okre$lonego w art. 51 TFUE. Podobnie za bezposredni i szczegdlny udzial w wykonywaniu wladzy
publicznej w rozumieniu tego postanowienia nie mozna uznaé¢ pomocniczej i przygotowawczej roli
przyznanej instytucjom prywatnym*.

42. Kwestie te moze zizlustrowal sytuacja, gdy w kontekscie wszczetego przeciwko Portugalii
postepowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego wynikajacym
z dyrektywy 96/96, inspekcje przeprowadzane byly w prywatnych stacjach kontroli pojazdéw
dwuetapowo. Podczas pierwszego etapu podmiot prowadzacy stacje przeprowadzal badanie
techniczne, w drugim etapie podmiot ten podejmowal decyzje o wydaniu zaswiadczenia dla pojazdu
albo o odmowie jego wydania. Chociaz Trybunal nie stwierdzil, ze etap pierwszy mial charakter
wykonywania wladzy publicznej, nie wykluczyl takiej mozliwosci w odniesieniu do etapu drugiego
w zakresie, w jakim podmiot prowadzacy stacje nadawal skutki prawne wynikom kontroli technicznej.
Jednakze z uwagi na fakt, ze podmioty prowadzace stacje badania technicznego: (i) pozbawione byly
autonomii decyzyjnej, (ii) dzialaly pod nadzorem ze strony panstwa, w mysl art. 2 dyrektywy 96/96;
oraz (iii) nie mialy mozliwosci zastosowania jakichkolwiek $rodkéw przymusu (gdyz pozostawalo to
w ramach kompetencji organéw wymiaru sprawiedliwo$ci), art. 45 WE nie mial zastosowania do tej
dziatalnosci®.

43. Zaréowno Applus, ATI, Certio, jak i Itevelesa dokonuja rozréznienia pomiedzy rozpatrywang sprawg
a sprawa Komisja/Portugalia lub twierdza, ze rozpatrywane przepisy kataloniskie sa zgodne z tym
wyrokiem.

44. Moim zdaniem z prawnego punktu widzenia nie mozna wskaza¢ istotnej réznicy pomiedzy
niniejsza sprawa a sprawa Komisja/Portugalia. Argument, ze podmioty prowadzace stacje badania
teczhnicznego nie pelnia jedynie funkcji przygotowawczej lub ze organy administracji nie sprawuja
»czynnego” nadzoru nad ich dzialalnoscia, nie jest przekonujacy. Zaréwno bowiem w art. 2 dyrektywy
96/96, jak i art. 2 dyrektywy 2009/40 (a takze w art. 4 ust. 2 dyrektywy 2014/45) wyraznie stwierdza
sie, ze w sytuacji gdy panstwa czlonkowskie decyduja sie na liberalizacje czynnosci badania
technicznego, podmioty prywatne prowadzace stacje kotroli technicznej winny by¢ ,nadzorowane
bezposrednio przez panstwo”*. W dyrektywie 2009/40 zawarto raczej lakoniczne wyjasnienie zakresu

31 — Zobacz podobnie wyrok Servizi Ausiliari Dottori Commercialisti, C-451/03, EU:C:2006:208, pkt 45 i przytoczone tam orzecznictwo.

32 — Zobacz podobnie wyrok Penarroja Fa, C-372/09 i C-373/09, EU:C:2011:156, pkt 42 i przytoczone tam orzecznictwo.

33 — Zobacz m.in. wyroki: Komisja/Austria, C-393/05, EU:C:2007:722; Komisja/Niemcy, C-404/05, EU:C:2007:723; SOA Nazionale Costruttori,
C-327/12, EU:C:2013:827.

34 — Zobacz wyrok SOA Nazionale Costruttori, C-327/12, EU:C:2013:827, pkt 53 i przytoczone tam orzecznictwo.

35 — Zobacz podobnie wyrok Komisja/Portugalia, C-438/08, EU:C:2009:651, pkt 38—45.

36 — Zgodnie z motywem 15 preambuly dyrektywy 2014/45 ,[k]westia badan zdatnosci do ruchu drogowego jest przedmiotem suwerennych
dziatann panstw czlonkowskich, a zatem powinna ona by¢ rozstrzygana przez panstwa czlonkowskie lub przez nadzorowane przez nie
podmioty publiczne lub prywatne, ktérym powierzono prowadzenie takich badan. Paristwa cztonkowskie powinny niezmiennie pozostawac
odpowiedzialne za badania zdatnosci do ruchu drogowego, nawet w przypadku gdy w ramach systemu krajowego dopuszcza sie
przeprowadzanie badan zdatnosci do ruchu drogowego przez podmioty prywatne, w tym podmioty wykonujgce réwniez naprawy pojazdow”
(podkreslenie moje).
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tej kontroli”. Jednakze cze$¢ przepiséw nieodwracalnie opiera sie na koncepcji nadzoru®. Dlatego tez
okoliczno$¢, ze podmioty prowadzace stacje kontroli technicznej moga by¢ zmuszone do zawarcia
umowy ubezpieczenia lub przyjecia wewnetrznych systeméw audytu, nie oznacza, ze dzialaja one
w sposo6b niezalezny od nadzoru ze strony panstwa w rozumieniu tego wyroku.

45. Informacje przekazane Trybunalowi przez Tribunal Supremo w zaden sposéb nie wyjasniaja tej
kwestii. Z odpowiedzi na to pytanie wynika wiec, po pierwsze, ze wlasciciel unieruchomionego pojazdu
moze ostatecznie wnie$¢ skarge do audytora technicznego — urzednika sprawujacego funkcje nadzoru
nad stacjami kontroli technicznej — ktéry moze uchyli¢c te decyzje. Po drugie, zgodnie
z obowiazujacymi przepisami prawa krajowego, decyzja o unieruchomieniu pojazdu moze zostac
podjeta wylacznie ,w sytuacjach przewidzianych w obowiazujacych przepisach, zgodnie z instrukcjami
i protokolami zatwierdzonymi” przez wiasciwy organ®. W stosownym podreczniku dotyczacym
przeprowadzania kontroli pojazdéw zastosowano tryb rozkazujacy, zostawiajac niewielki margines
swobody na wykonanie uprawnien dyskrecjonalnych przez podmioty prowadzace stacje badania
technicznego®. Po trzecie, Tribunal Supremo wyraznie wskazuje, ze chociaz stacje badania
technicznego moga podja¢ decyzje o unieruchomieniu pojazdu ze wzgledéw bezpieczenstwa,
wykonanie tego zarzadzenia nalezy do kompetencji rzadu kataloniskiego lub policji, a stacja badania
technicznego pozbawiona jest uprawnien w tym zakresie.

46. Na tej podstawie i biorac pod uwage zawezajaca wykladnie art. 51 TFUE, nie mam wiekszych
watpliwosci i uwazam, ze nalezy przychyli¢ sie do stanowiska prezentowanego przez Generalidad oraz
Komisje, w mysl ktérego prowadzenie stacji badania technicznego nie wiaze sie z wykonywaniem
wladzy publicznej. W zwiazku z tym proponuje, aby na pytanie drugie Trybunal odpowiedzial w ten
sposob, ze mozliwo$¢ podjecia przez podmioty prywatne prowadzace stacje badania technicznego
decyzji o unieruchomieniu pojazdu, w ktérym stwierdzono usterki o takim charakterze, ze jego ruch
powodowalby bezposrednie zagrozenie dla bezpieczenstwa, nie jest rownoznaczna z wykonywaniem
wladzy publicznej w rozumieniu art. 51 TFUE, w sytuacji gdy prawo krajowe wymaga podjecia takiej
decyzji w wyniku kontroli technicznej oraz, w kazdym wypadku, w przypadku gdy zastosowanie
$rodkéw przymusu w postaci wycofania samochodu z ruchu zarezerwowane jest dla organéw wymiaru
sprawiedliwosci.

C — W przedmiocie pytan trzeciego i czwartego: system zezwolen i warunki z nim zwigzane

47. W drodze pytania trzeciego Tribunal Supremo zmierza zasadniczo do ustalenia, czy mozliwos¢
stosowania przez panstwa czlonkowskie systemu zezwolent administracyjnych regulujacego $wiadczenie
ustug badania technicznego jest zgodna z dyrektywa o uslugach w zwigzku z art. 2 dyrektywy 2009/40.
Pytanie to zadano z uwagi na to, ze w wyroku Komisja/Portugalia* Trybunal orzekl, ze dyrektywa
96/96 nie harmonizuje dostepu do dziatalnosci z zakresu kontroli technicznej pojazdéw.

37 — W przeciwienistwie do dyrektywy 2014/45; zob. w szczeg6lnosci jej art. 14 (,Nadzér nad stacjami kontroli pojazdéw”) i zalacznik V.

38 — Na przyklad art. 4 i 5 (,Wyjatki”) i w szczegélnosci art. 3 ust. 1 o nastepujacym brzmieniu: ,Panstwa czlonkowskie podejmuja takie $rodki,
jakie uznaja za niezbedne, umozliwiajace wykazanie, ze pojazd przeszedl z pozytywnym rezultatem badania zdatnosci do ruchu drogowego,
ktére odpowiadaja co najmniej wymogom niniejszej dyrektywy”.

39 — Odnosze sie tu w szczegblnosci do art. 79 ust. 1 lit. ¢) dekretu nr 30/2010, powotanego przez OCA w uwagach na pi$mie przediozonych
przez te spotke. W odpowiedzi na wniosek Trybunalu o przedstawienie wyjasnien Tribunal Supremo twierdzi, ze organu wiadzy lokalnej,
o ktérym mowa w tym przepisie (Agencia Catalana de Seguridad Industrial), nigdy nie utworzono, a zatem nigdy nie wydat on zadnych
wytycznych. Sad odsylajacy czyni jednak odniesienie do wydanego przez hiszparnskie organy administracji szczebla centralnego podrecznika,
o ktérym mowa w kolejnym przypisie.

40 — Zobacz Manual de procedimiento de inspeccion de las estaciones ITV (podrecznik dotyczacy sposobu przeprowadzania badania technicznego
przez stacje badania technicznego pojazdéw), styczen 2012 r., s. 11, w ktérym wskazuje sie, ze ,[jezeli], w przypadku negatywnego wyniku
kontroli technicznej pojazdu, w pojezdzie tym stwierdzono usterki, ktérych charakter moégtby powodowaé zagrozenie dla oséb
podrézujacych tym pojazdem lub innych uzytkownikéw drég publicznych, stacja badania technicznego opisuje te usterke jako bardzo
powazng, stwierdzajac negatywny wynik kontroli” (podkreslenie moje).

41 — EU:C:2009:651, pkt 26.
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48. W drodze pytania czwartego sad odsylajacy pyta w szczegdlnosci, czy jest zgodny z art. 10 i 14
dyrektywy o uslugach lub, tytulem ewentualnym, z art. 49 TFUE przepis krajowy, ktéry ustanawia
okreslone wymogi w zakresie minimalnej odleglosci i pozycji rynkowej w celu zagwarantowania
odpowiedniego pokrycia terytorialnego, poprawy jako$ci ustugi i promocji konkurencji pomiedzy
podmiotami. Wymogi te ograniczaja liczbe dostepnych zezwolen i, co znalazlo potwierdzenie podczas
rozprawy, przyznaja de facto ochrone terytorialna podmiotom posiadajacym zezwolenia.

49. Przedstawie taczna odpowiedZ na te dwa pytania, gdyz sa one ze soba powiazane. Z powodu,
o ktérym mowa w pkt 37 powyzej, rozpatrze oba pytania z punktu widzenia zasady swobody
przedsiebiorczosci.

1. System zezwolen jako taki

50. Nie ulega watpliwosci, ze regulujac dzialalno$¢ w zakresie badania technicznego, panstwa
czlonkowskie moga stosowac system zezwolenn administracyjnych.

51. Jak juz wspomniano, Trybunal stwierdzil, ze dyrektywa 96/96 nie reguluje dostepu do tej
dziatalnosci. Sytuacja nie ulegla zmianie wraz z przyjeciem dyrektywy 2009/40. Jako ze ani kwestia
dostepu do dziatalnosci w zakresie badania technicznego, ani bezpieczenstwa drogowego nie zostaly
poddane harmonizacji, do kompetencji panstw czlonkowskich nalezy ich regulacja w sposéb
najbardziej wedtug nich odpowiedni®. Wyraznie potwierdza to tez brzmienie art. 2 obu dyrektyw, ktéry
stanowi, ze badania zdatnosci do ruchu drogowego przeprowadzane sa przez organizacje lub instytucje
w tym celu wyznaczone i nadzorowane bezposrednio przez panstwo, wigczajgc nalezycie upowaznione
podmioty prywatne.

52. Niemniej jednak system zezwolenn administracyjnych stosowany w tym celu musi by¢ zgodny
z prawem Unii, w szczegélnosci z art. 49 TFUE.

53. Artykut 49 TFUE zakazuje ograniczania swobody przedsigbiorczosci, czyli zabrania wszelkich
$rodkéw utrudniajacych lub czyniacych mniej atrakcyjnym korzystanie przez obywateli Unii ze
swobody przedsigbiorczo$ci gwarantowanej przez traktat. Pojecie ,ograniczenia” obejmuje $rodki
przyjmowane przez dane panstwo czlonkowskie, ktére cho¢ stosowane bez rozréznienia, maja wplyw
na dostep przedsiebiorstw z innych panstw czlonkowskich do rynku i w ten sposéb utrudniaja
wewnatrzunijna wymiane handlowa *.

54. Do tej kategorii zaliczaja sie w szczegdlno$ci przepisy uzalezniajace prowadzenie dzialalno$ci
gospodarczej przez przedsiebiorce z innego panstwa czlonkowskiego od wydania uprzedniego
zezwolenia, gdyz moga one utrudnia¢ korzystanie przez tego przedsiebiorce ze swobody
przedsiebiorczosci, uniemozliwiajgc mu swobodne wykonywanie dzialalno$ci za posrednictwem statego
zakfadu lub statego miejsca wykonywania dziatalno$ci*.

55. Rozpatrywany kataloniski system zezwolen przewiduje wymodg uprzedniego zezwolenia, ktéry
stanowi ograniczenie w zakresie tworzenia agencji, oddzialéw lub filii — kwestii, do ktdrej
w szczeg6lnosci odnosi sie art. 49 TFUE. Wedlug Tribunal Supremo przepisy te skutkuja
ograniczeniem liczby podmiotéw prowadzacych stacje badania technicznego. Z tego wzgledu system
moze utrudnia¢ lub czyni¢ mniej atrakcyjnym korzystanie przez obywateli Unii ze swobody
przedsiebiorczo$ci w zakresie prowadzenia stacji badania technicznego i tym samym wiaze sie
z ograniczeniem w rozumieniu art. 49 TFUE.

42 — Zobacz podobnie wyrok Nasiopoulos, C-575/11, EU:C:2013:430, pkt 20 i przytoczone tam orzecznictwo. Zobacz takze analogicznie wyrok
Komisja/Wtochy, C-110/05, EU:C:2009:66, pkt 61.

43 — Zobacz wyrok SOA Nazionale Costruttori, EU:C:2013:827, pkt 45 i przytoczone tam orzecznictwo.
44 — Zobacz wyrok Ottica New Line di Accardi Vincenzo, C-539/11, EU:C:2013:591, pkt 26 i przytoczone tam orzecznictwo.
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56. Zgodnie z doktryna przyjeta w wyroku Gebhard aby ograniczenia byly zgodne z prawem Unii,
musza spelnia¢ cztery warunki: musza by¢ stosowane w sposéb niedyskryminacyjny, musza by¢
uzasadnione nadrzednymi wzgledami interesu ogdlnego, musza prowadzi¢ do realizacji celu, jakiemu
stuza, i nie moga wykracza¢ poza zakres konieczny do jego osiagniecia®.

57. Katalonski system zezwolen nie jest (przynajmniej nie w sposéb oczywisty) dyskryminacyjny i nie
ogranicza swobody podmiotéw gospodarczych majacych siedzibe w innych panstwach czltonkowskich
w zakresie tworzenia agencji i innych zakladéw na terytorium Katalonii*. A zatem jedyna kwestig
wymagajaca zbadania jest to, czy system ten jest uzasadniony i proporcjonalny.

58. W zwigzku z powyzszym Tribunal Supremo czyni odniesienie do preambuly dekretu nr 45/2010.
Zakladajac wstepnie, ze cel, jakim jest poprawa bezpieczenstwa drogowego, nie moze by¢ jedynym
uzasadnieniem ustanowienia spornych wymogoéw, sad ten stawia pytanie, czy inne nadrzedne wzgledy
moga stanowi¢ wystarczajace uzasadnienie® oraz czy wymogi te sa zgodne z zasada proporcjonalnosci.

59. Strony, ktére stawily si¢ przed Trybunalem, z wyjatkiem OCA, rzadu szwedzkiego oraz — jezeli
chodzi o sporne wymogi — Komisji, wydaja si¢ sadzi¢, ze samo bezpieczenstwo drogowe moze
uzasadnia¢ przyjecie rozpatrywanych przepisow katalonskich.

60. Nie ulega watpliwosci, ze w $wietle orzecznictwa Trybunatu bezpieczenistwo drogowe stanowi jeden
z nadrzednych wzgledéw interesu ogélnego®. To samo tyczy sie takze celéw w zakresie wysokiej
jakosci ustugi dla odbiorcéw™ i niezakléconej konkurencji, ktdéra, ostatecznie, stuzy ochronie
konsumentéw . Jezeli chodzi o cel, jakim jest zapewnienie odpowiedniego pokrycia i rozmieszczenia
terytorialnego okres$lonego produktu lub okreslonej ustugi, wydaje mi sie, ze jest to raczej $rodek do
osiggniecia celu niz sam cel, jako ze to rozpatrywany produkt lub usluga musza posiada¢ cechy
o istotnym znaczeniu >,

61. Skoro mozna zatem wyj$¢ z zalozenia, Ze zasadniczo badanie techniczne przyczynia sie do
zapewniania bezpieczefistwa drogowego™, kataloriski system zezwolen nalezy rozpatrywaé przede
wszystkim z tej perspektywy.

45 — Zobacz wyroki: Gebhard, C-55/94, EU:C:1995:411, pkt 37; podobnie Komisja/Portugalia, C-438/08, EU:C:2009:651, pkt 46.

46 — Zobacz podobnie wyrok Yellow Cab Verkehrsbetrieb, C-338/09, EU:C:2010:814, pkt 34.

47 — Rzeczona preambula stanowi: ,[...] Konieczne jest, aby zapewni¢ $wiadczenie ustug [badania technicznego] w zakresie odpowiadajacym
istniejacym potrzebom w odniesieniu do pokrycia terytorialnego obszaréw, na ktérych obecnie stwierdza sie deficyt tej ustugi, w celu
przyblizenia jej do uzytkownikéw lub zaradzenia problemowi deficytu tej ustugi, jaki obserwuje sie na obszarach, gdzie wystepuje wieksze
skoncentrowanie ustug [badania technicznego], a czas oczekiwania jest dluzszy [...]. Z uwagi na lokalny charakter ustugi [badania
technicznego] wskazane jest unikanie nadmiernej jej koncentracji na danym obszarze choc¢by z przyczyn zwiazanych z rentownoscia, ze
szkoda dla innych obszaréw, na ktérych, z uwagi na mniejsza liczbe samochodéw, ustuga nie jest dostepna, [na czym] cierpia [...]
uzytkownicy. Z kolei na obszarach, gdzie popyt jest wyzszy z powodu wiekszej liczby pojazdéw, wieksze zageszczenie stacji moze prowadzi¢
wéréd podmiotéw prowadzacych stacje do tendencji polegajacej na konkurowaniu poprzez obnizanie standardéw i w rezultacie obnizanie
jakosci ustugi”.

48 — W postanowieniu odsytajacym wyraznie wskazuje si¢ na konieczno$¢ zapewnienia odpowiedniego pokrycia terytorialnego, wysokiej jakosci
ustugi i skutecznej konkurencji, zwracajac przy tym uwage na orzecznictwo Trybunalu odnoszace si¢ do ochrony zdrowia publicznego,
$rodowiska i konsumentéw.

49 — Zobacz wyrok Komisja/Portugalia, C-438/08, EU:C:2009:651, pkt 48 i przytoczone tam orzecznictwo.

50 — Zobacz podobnie wyrok Servizi Ausiliari Dottori Commercialisti, C-451/03, EU:C:2006:208, pkt 38 i przytoczone tam orzecznictwo.

51 — Zobacz podobnie wyrok Essent i in., od C-105/12 do C-107/12, EU:C:2013:677, pkt 58 i przytoczone tam orzecznictwo.

52 — W odniesieniu do zakladéw opieki zdrowotnej, dostawcéw produktéw leczniczych i farmaceutycznych zob. m.in. wyroki: Blanco Pérez
i Chao Gémez, EU:C:2010:300, pkt 70; Venturini i in., od C-159/12 do C-161/12, EU:C:2013:791, pkt 46. Trybunal byt bardziej ostrozny
w odniesieniu do optykéw: wyrok Ottica New Line di Accardi Vincenzo, C-539/11, EU:C:2013:591, pkt 43. Natomiast w odniesieniu do
duzych placéwek handlowych Trybunal nie zezwolit na wprowadzenie minimalnych wymogéw dotyczacych populacji: zob. wyrok
Komisja/Hiszpania, C-400/08, EU:C:2011:172, pkt 80-83. W wyroku Attanasio Group, C-384/08, EU:C:2010:133, wymogi w zakresie
odleglosci pomiedzy stacjami paliw mialy teoretycznie stuzy¢ promowaniu zdrowia publicznego (zob. pkt 47 i 52-54). Ten argument takze
uznano za niedopuszczalny.

53 — Zgodnie z motywem 2 preambuly dyrektywy 2009/40 ,[w] ramach wspoélnej polityki transportowej konieczne jest stworzenie jak najlepszych
warunkdéw bezpieczenstwa”.
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62. To powiedziawszy, oceny proporcjonalnosci zaskarzonego systemu zezwolern w odniesieniu do
zalozonego celu nie mozna dokona¢ in abstracto, ale nalezy uzalezni¢ ja od szczegélnych okolicznosci
zwigzanych z systemem®. A wiec mimo ze ostateczna decyzja lezy w gestii sadu odsylajacego,
Trybunal jest wlasciwy, aby przedstawi¢ wskazéwki umozliwiajace temu sadowi wydanie
rozstrzygniecia ™. Przyjrze si¢ zatem blizej spornym wymogom.

2. Zgodno$¢ spornych wymogoéw z art. 49 TFUE

63. Na wstepie nalezy wskazaé, ze Trybunal dysponuje jedynie minimalnym zakresem informacji
dotyczacych sytuacji przed reforma i po reformie, jaka miata miejsce w Katalonii wraz z przyjeciem
ustawy nr 12/2008 oraz zaskarzonych dekretéw. Z rozproszonych szczatkéw informacji zawartych
w postanowieniu odsytajacym*® (oraz z danych pozyskanych podczas rozprawy) wynika bowiem jedynie
to, ze katalonski system badania technicznego byl uprzednio oparty na koncesjach, z ograniczona liczba
dotychczasowych podmiotéw, oraz ze obecny system zaklada wydawanie zezwolenn administracyjnych
w nastepstwie postepowania przetargowego. W postanowieniu odsylajacym nie opisano jednak
materialu przetargowego, kryteriéw udzielania zaméwienia oraz ich wagi ani nie ujawniono zadnych
istotnych danych (na przyklad dotyczacych liczby zezwolen). Bezsprzecznie wplywa to na jako$é
odpowiedzi, o ktdrej udzielenie sad odsylajacy zwrdcit sie do Trybunalu, czyniac jeszcze bardziej
istotnymi uwagi ogélne przedstawione powyzej w odniesieniu do pytania trzeciego”. Ponadto
niepewno$¢ ta powoduje, ze szereg paradokséw pozostaje niewyjasnionych.

64. Pierwszy paradoks dotyczy idei, zgodnie z ktéra do poprawy bezpieczeristwa drogowego z jakich$
powodéw lepiej przyczynia sie¢ nakladanie wymogéw w zakresie zezwolen, w tym ustalenie
minimalnych odleglo$ci pomiedzy stacjami badania technicznego. Wymogi takie skutkowalyby raczej
ograniczeniem dostepu do stacji badania technicznego i tym samym bylyby sprzeczne z zalozeniami
celu, jakim jest bezpieczenstwo drogowe. Paradoks drugi polega na tym, ze, ze wzgledu na uwagi
przedstawione ponizej, jezeli chodzi o regulacje dziatalnosci gospodarczej w rodzaju stacji badania
technicznego planowanie na szczeblu centralnym jest niejako preferowane wzgledem warunkéw
wolnego rynku. Trzeci paradoks jest taki, Ze wymogi sluzy¢ maja teoretycznie ulatwieniu dostepu
uzytkownikéw do badania technicznego, a tym samym zacheceniu wilascicieli stacji do ich
przestrzegania i zwiekszeniu tej zgodnosci. Jednakze zapewnienie zgodnos$ci — innymi stowy
egzekwowanie obowiazujacych przepisow — nie jest kwestia wchodzaca w zakres kompetencji
wlascicieli, ale raczej wladz. Rozwigzanie tego problemu, za ktére wytaczna odpowiedzialnos¢ ponosza
wladze, poprzez ograniczenie dostepu do dzialalnosci w zakresie badania technicznego wydaje sie
sprzeczne z intuicja.

65. W pierwszej kolejnosci rozpatrzmy kwestie wymogu dotyczgcego odlegtosci: rozpatrywany aspekt
wydaje si¢ zgota odmienny od tych w sprawach, w ktérych Trybunal orzekl, ze wymogi dotyczace
minimalnych odleglosci sa zgodne z zasada swobody przedsiebiorczosci. Jak wspomniano w pkt 60
powyzej, Trybunal wydaje sie zatwierdza¢ wlasciwo$¢ wymogéw dotyczacych minimalnych odleglosci
jedynie w sytuacji, gdy skutkuja one zapewnieniem dostepu do produktu lub ustugi, ktérych cechy
majq istotne znaczenie.

54 — Zobacz podobnie wyrok Komisja/Hiszpania, C-400/08, EU:C:2011:172, pkt 75, 76.

55 — Zobacz podobnie wyrok Ottica New Line di Accardi Vincenzo, EU:C:2013:591, pkt 48, 49 i przytoczone tam orzecznictwo.

56 — Postanowienie odsylajace zawiera odniesienie miedzy innymi do art. 37 ust. 2 ustawy nr 12/2008, w mysl ktérego w przypadku ograniczenia
przez rzad katalonski liczby stacji badania technicznego i linii kontroli nalezy przeprowadzi¢ postepowanie w sprawie zamoéwienia
publicznego udzielanego w drodze przetargu. Z postanowienia odsylajacego wynika ponadto, ze Tribunal Superior de Justicia stwierdzit
niewazno$¢ okreslonych przepisow dekretu nr 30/2010, gdyz udzielenie zaméwienia w ramach systemu przejéciowego podmiotom
zasiedzialym bez koniecznosci zlozenia przez nie oferty w ramach przetargu stanowifo dyskryminacje wzgledem nowych uczestnikéw rynku.

57 — W swoich uwagach na pi$mie Komisja stwierdzila bowiem, ze postanowienie odsylajace nie jest wystarczajaco szczegdtowe, aby mozliwe byto
dokonanie oceny zgodnosci kataloniskiego systemu badania technicznego z art. 49 TFUE. Podczas rozprawy Komisja podniosta jednak
ponownie, Ze system ten nie byl zgodny z tym postanowieniem.
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66. Dla zobrazowania postuzmy sie wyrokiem Venturini i in.”® — w tej sprawie Trybunat dopuscit
przepis, w mysl ktoérego jedynie apteki zlokalizowane zgodnie z ,krajowym planem rozmieszczenia”
(okreslajacym wymoég minimalnej miedzy nimi odleglosci) byly uprawnione do sprzedazy produktéw
leczniczych na recepte, w tym takze tych nierefundowanych. Gdyby tak nie bylo, wlasciciele aptek
prawdopodobnie mogliby nie chcie¢ lokalizowa¢ swoich placowek w odleglych punktach w ramach
planu, z uwagi na wzmozona konkurencje w walce o udzial w lukratywnym rynku nierefundowanych
produktéow leczniczych na recepte ze strony aptek i parafarmacji majacych siedziby nieuregulowane
planem. To z kolei mogloby spowodowa¢ luke w dostepie do mniej lukratywnego rynku
refundowanych produktéw leczniczych na recepte. Innymi stowy, sprawa ta dotyczyla zawodnosci
rynku w stosunku do bardziej Zzywotnego rynku, ktérej mozna bylo zaradzi¢ — przynajmniej cze$ciowo
— poprzez regulacje.

67. Z kolei w rozpatrywanej sprawie konsumpcja ustug generowanych przez dzialalno$¢ w zakresie
badania technicznego jest, z mocy prawa, obowigzkowa (jezeli istotnie pojazd ma by¢ nadal uzywany
w ruchu drogowym) i powtarzalna®. Oznacza to, ze podmioty prowadzace stacje badania
technicznego moga dokonywac wyliczenn dotyczacych popytu bez interwencji ze strony panstwa. Moze
by¢ to nawet zyskowna dzialalno$¢ na obszarach odlegtych lub stabo zaludnionych — pod warunkiem
ze obszar koncentracji jest odpowiednio duzy. Nic zatem nie wskazuje na zawodnos$¢ rynku. W istocie
Trybunalowi nie przedstawiono zadnych wiarygodnych danych, ktére pozwalalyby twierdzi¢, ze
w braku tego rodzaju wymogu dotyczacego odleglo$ci zaden podmiot nie zdecydowalby sie na
zlokalizowanie swojej stacji na takim obszarze. Wniosek ten znajduje potwierdzenie w okolicznosci,
ktéra wskazano podczas rozprawy, zgodnie z ktéra katalonskie organy nie moga zmusi¢ podmiotéw
prowadzacych stacje badania technicznego do zakladania punktéw prowadzenia dzialalnosci na
obszarach stabo zaludnionych.

68. Z drugiej strony nie wykluczalbym, ze wymdg dotyczacy odleglosci méglby czasem spowodowad
rozszerzenie obszaru dostepu uzytkownika do stacji badania technicznego i zwiekszy¢ mozliwosc¢
zapewnienia wykonania obowiazku. W tym sensie mdgtby on, przynajmniej w czesci, stuzy¢ realizacji
celu w postaci zwigkszenia bezpieczenstwa drogowego. Jednakze z uwagi na to, ze od podmiotéw
prowadzacych stacje badania technicznego nie mozna wymagaé, aby lokalizowali placéwki w mniej
lukratywnych strefach, watpie, zeby wymdg dotyczacy odleglosci mégt gwarantowaé znaczace skutki
pozytywne. W kazdym razie nie przekazano na ten temat zadnych rzetelnych informacji.

69. Podczas rozprawy Generalidad podal przyklad lokalnej jednostki administracyjnej (comarca),
w ramach ktdrej byla niegdy$ dostepna tylko jedna stacja badania technicznego. Na pézniejszym etapie
w wyniku postepowania przetargowego przyznano dodatkowe zezwolenie drugiemu podmiotowi,
prowadzac tym samym do lepszego wskaznika wykonania obowiazku w zakresie badania technicznego
dla tej jednostki administracyjnej. Rozwiazanie to moze wydawac sie chwalebne, dlaczego jednak
lepszym rozwigzaniem mialoby by¢ zastapienie rynku charakteryzujacego sie wieloma wadami
regulacyjnymi na taki, w ktérym tych wad jest nieco mniej? Z uwagi na omdéwione wczesniej cechy
charakterystyczne badania technicznego trudno mi jest zrozumie¢, w jaki sposéb calkowita rezygnacja
z takiego planowania — czyli opowiedzenie si¢ za rynkiem o nieograniczonym dostepie — miataby by¢
mniej skuteczna w realizacji tego samego celu, jednak w mniej uciazliwy sposéb.

70. A zatem przyznam, ze niezaleznie od szerokiego zakresu uznania, jakim ciesza si¢ panstwa
czlonkowskie przy ocenie tego, czy $rodek wykracza poza to, co absolutnie niezbedne do jego
osiagniecia w postaci bezpieczeristwa drogowego ®, mam watpliwosci, czy wymog dotyczacy minimalnej
odleglosci, taki jak ten rozpatrywany w niniejszej sprawie, jest w ogdle odpowiedni dla osiagniecia tego
celuu W tym wzgledzie nalezy podkresli¢, ze ustawodawstwo krajowe w dziedzinie planowania

58 — Od C-159/12 do C-161/12, EU:C:2013:791.
59 — Zobacz art. 1 ust. 2 dyrektywy 2009/40 i zalacznik I do tej dyrektywy.

60 — Zobacz podobnie wyrok Komisja/Wlochy, C-110/05, EU:C:2009:66, pkt 65, 66. Zobacz takze wyrok Komisja/Hiszpania, C-400/08,
EU:C:2011:172, pkt 75.
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terytorialnego jest odpowiednie do zapewnienia realizacji podnoszonego celu wytacznie wowczas, gdy
rzeczywiscie odzwierciedla troske o osiagniecie go w sposéb spojny i systematyczny®. Jednakze
z uwagi na wspomniany w pkt 63 niniejszej opinii brak informacji nie uwazam, aby Trybunal mial
mozliwo$¢ wydania rozstrzygniecia w tej kwestii. Wydaje mi si¢, ze sad odsylajacy jest bardziej
wlasciwy, aby orzec w sprawie proporcjonalnosci tego wymogu w zakresie wydawania zezwolen,
z nalezytym uwzglednieniem sposobu, w jaki w praktyce wybierane sa podmioty prowadzace stacje
badania technicznego.

71. A teraz w kwestii progu 50% udziatu w rynku — wymoég ten ma mie¢ na celu zapobieganie
nadmiernej koncentracji oferowanych ustug w zakresie badania technicznego, gdyz mogloby to wiaza¢
sie z ryzykiem obnizenia jakosci ustug w zakresie badania technicznego, bioragc pod uwage ich
obowigzkowy charakter — a przynajmniej taki argument podniesiono.

72. OCA oraz rzad szwedzki twierdza, ze wymodg dotyczacy posiadanego udzialu w rynku stuzy
realizacji celu o charakterze czysto ekonomicznym, ktdéry zgodnie z utrwalonym orzecznictwem nie
moze stanowi¢ nadrzednego wzgledu interesu publicznego®. Sad odsylajacy oraz OCA powoluja sie
w tym miejscu na raport wydany przez Autoridad catalane de la Competencia® (katalonski organ
ds. konkurencji), zgodnie z ktérym rozpatrywane przepisy mialyby ustanawia¢ nieuzasadnione bariery
uniemozliwiajace wejscie na rynek nowych podmiotéw.

73. Szczerze méwiac, nie jestem w stanie dopatrzy¢ sie, w jaki sposéb prég dotyczacy udzialu w rynku
mialby promowacé bezpieczenstwo drogowe. Zwyczajnie brak jest zwiazku pomiedzy tymi dwoma
aspektami. Przeciwnie, realna kwestia do wyjasnienia wydaje si¢ to, czy prog dotyczacy udzialu
w rynku rzeczywiscie ma na celu zapewnienie wysokiej jako$ci ustugi dla klientéw i konsumentéw —
ktéry to cel stanowi nadrzedny wzglad interesu publicznego (zob. pkt 60 powyzej) — czy tez jest to
raczej cel podyktowany wzgledami ekonomicznymi, aby chroni¢ drobnych przedsigbiorcéw przed
przejeciami na duza skale. Z niedawnego orzecznictwa wynika, ze Trybunal stusznie przyjmuje
ostrozng postawe wobec ingerencji panstw czlonkowskich w zasade swobody przedsiebiorczosci
poprzez wprowadzanie szczegétowych regulacji danej struktury rynkowej lub sytuacji konkurencyjnej,
miedzy innymi pod pretekstem zapewnienia wysokiej jakosci ustugi dla klientéw i konsumentow .

74. W wyroku Komisja/Hiszpania stwierdzono, ze przepisy wymagajace wprowadzenia progéw co do
stopnia udzialu w rynku i wplywu na wczesniej istniejacy handel detaliczny, po przekroczeniu ktérych
nie jest mozliwe utworzenie duzej placéwki handlowej lub $redniej placéwki handlowej, nie byly
uzasadnione ani celami ochrony $rodowiska, ani celami zagospodarowania przestrzennego czy ochrony
konsumentéw, ale stuzyly realizacji celéw o charakterze wytacznie gospodarczym®. W wyroku
Attanasio Group Trybunal zakazal wprowadzenia wymogu dotyczacego odleglo$ci majacego
zastosowanie do nowych stacji paliw, ktéry ograniczal dostep nowych podmiotéw do rynku, nie
zapewniajac przy tym zadnych (mozliwych do wykazania) korzy$ci konsumentom®. Wreszcie
w wyroku Komisja/Portugalia Trybunal podwazyt miedzy innymi wymdg posiadania minimalnego
kapitalu zakladowego w wysokosci 100000 EUR w celu zalozenia dziatalnosci w zakresie badania
technicznego?.

61 — Zobacz wyrok Sokoll-Seebacher, C-367/12, EU:C:2014:68, pkt 39 i przytoczone tam orzecznictwo.

62 — Zobacz wyrok Komisja/Hiszpania, C-400/08, EU:C:2011:172, pkt 75 i przytoczone tam orzecznictwo.

63 — Raport nr IR 7/2010 z dnia 31 maja 2010 r.

64 — Zobacz wyrok Attanasio Group, C-384/08, EU:C:2010:133, pkt 55, w ktérym Trybunal nie uznal celu w postaci ,racjonalizacji ustug
$wiadczonych uzytkownikom”. Niemniej jednak ograniczenie moze by¢ uzasadnione, jezeli zostalo podyktowane wzgledami o charakterze
gospodarczym sfuzgcymi celom interesu ogélnego; zob. wyrok Essent i in., od C-105/12 do C-107/12, EU:C:2013:677, pkt 52 i przytoczone
tam orzecznictwo.

65 — EU:C:2011:172, pkt 95-98. Zobacz takze opinia rzecznik generalnej E. Sharpston w sprawie Komisja/Hiszpania, C-400/08, EU:C:2010:588,
pkt 84, 85.

66 — C-384/08, EU:C:2010:133, pkt 56.

67 — C-438/08, EU:C:2009:651, pkt 53. Prawda jest, ze Portugalianie przedstawila zadnych wiarygodnych argumentéw na swoja obrong; zob.
pkt 49.
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75. Nawet przy zalozeniu, ze dany $rodek istotnie zapewnia wysoka jako$¢ uslugi dla klientéw
i konsumentéw, nalezy wskazaé, ze przedmiot procedury w zakresie badania technicznego — czyli
podstawowej ustugi, ktorej nabycia dokonujg klienci i konsumenci — podlega harmonizacji na
szczeblu UE®. Z zastrzezeniem réznic dopuszczalnych na gruncie samej dyrektywy 2009/40 klienci
i konsumenci maja prawo oczekiwa¢ tak samo wysokiej jakosci, niezaleznie od tego, z ktérej stacji
badania technicznego korzystaja®. Mozna zatem powiazac to ze zobowigzaniem rezultatu (,obligation
de résultat”). Z tego wzgledu w sytuacji, gdy okre$lone podmioty prowadzace stacje badania
technicznego obnizaja jako$¢ $wiadczonych ustug, konieczna jest ocena ex post ze strony panstwa
w kontekscie jego roli nadzorczej. Jednakze wymoég ex ante dotyczacy maksymalnego mozliwego
udzialu w rynku, taki jak rozpatrywany, zaklada w istocie, ze podmioty, ktérych udzial w rynku
przekracza ten prég, nie $wiadcza usltugi, ktéra speilnia wymogi okreslone w dyrektywie. Taki
argument jest nie do utrzymania.

76. Co sie tyczy elementow zwigzanych z podstawowg ustugg w zakresie badania technicznego, ktdre
moga podlegaé modulacji jakosciowej, takich jak czas oczekiwania, jest to kwestia warta rozwazenia”.
Panstwa czlonkowskie nie zachowuja jednak tego samego zakresu uznania, o ktérym mowa w pkt 70
powyzej, w odniesieniu do ograniczen majacych na celu $wiadczenie wysokiej jakosci ustug dla
klientéw i konsumentéw. W orzecznictwie faktycznie wskazano, ze uzasadnieniu winna towarzyszy¢
analiza odpowiedniosci i proporcjonalnosci $rodka ograniczajacego, a takze stosowne dowody”'. Poza
tym opdznieniami oraz innymi powigzanymi niedociagnieciami jako$ciowymi nalezy zajmowacl sie ex
post, na mocy szczegdlnych warunkéw w zakresie wydawania zezwolern dla obszaréw, w ktérych
wystepuja ,waskie gardla”, a nie poprzez ustanawianie raczej trudnego do uzasadnienia progu
dotyczacego udzialu w rynku dla wszystkich obszaréw ™.

77. Jestem wiec zdania, ze prég dotyczacy udzialu w rynku narusza postanowienia art. 49 TFUE.

78. Na tej podstawie proponuje, aby na pytania trzecie i czwarte Trybunat odpowiedzial w ten sposéb,
ze do sadu odsytajacego nalezy ustalenie, na gruncie art. 49 TFUE, czy ustawowy system zezwolen, taki
jak ten opisywany w postepowaniu gtéwnym, regulujacy dostep do dzialalnos$ci podmiotu w zakresie
prowadzenia stacji badania technicznego jest odpowiedni dla realizacji celu w postaci bezpieczenstwa
drogowego i nie wykracza poza zakres konieczny do osiagniecia tego celu. Postanowienie to wyklucza
jednak mozliwo$¢ wprowadzenia ustawowego wymogu w zakresie zezwolenl ustanawiajacego okreslony
limit dotyczacy udzialu w rynku, jaki posiada¢ moga prywatne podmioty prowadzace stacje kontroli
technicznej pojazdéw.

3. Uwagi koncowe

79. Wreszcie gdyby Trybunatl nie przychylit sie do mojego stanowiska odnosnie do kwestii, czy ustugi
badania technicznego nalezy uzna¢ za ,ustugi w dziedzinie transportu” oraz, z tego samego wzgledu,
kwestii zastosowania dyrektywy o ustugach”, nie wplyneloby to moim zdaniem w zaden istotny
sposéb na wynik niniejszego postepowania.

68 — Zobacz zalacznik II do dyrektywy 2009/40/WE; por. art. 1 ust. 2 tej dyrektywy.

69 — Zobacz motyw 24 preambuly dyrektywy 2009/40/WE, zgodnie z ktérym ,[k]azde panstwo czlonkowskie musi zapewnié, w obszarze swojej
jurysdykcji, systematyczng i wysoka jakos¢ technicznej kontroli pojazdéw”. W motywie 5 mowa jest o ,minimalnych” standardach.

70 — Motyw 4 preambuly dyrektywy 2009/40/WE stanowi, ze ,[b]adania [...] powinny by¢ stosunkowo proste, szybkie i tanie”.
71 — Zobacz podobnie wyrok Komisja/Hiszpania, C-400/08, EU:C:2011:172, pkt 83 i przytoczone tam orzecznictwo.
72 — Zobacz podobnie wyrok Attanasio Group, C-384/08, EU:C:2010:133, pkt 54.

73 — Jezeli badanie techniczne nie zalicza si¢ do uslug w dziedzinie transportu, wéwczas miesci sie w zakresie pojecia ustugi (a podmiot
prowadzacy stacje badania technicznego — w zakresie pojecia ustlugodawcy), zgodnie z definicja zawarta w art. 4 ust. 1 dyrektywy o ustugach
(»Definicje”). W zwiazku z tym dyrektywa ta mialaby zastosowanie zgodnie ze swym art. 2 ust. 1.
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80. Nie jest konieczne podejmowanie debaty majacej za przedmiot zakres harmonizacji przewidzianej
w dyrektywie o ustugach™. Wystarczy stwierdzi¢, ze w my$l art. 1 ust. 3 tej dyrektywy krajowe
wymogi dotyczace zezwolen, ktére wykraczaja poza zakres przewidziany na mocy art. 49 TFUE - jak
wskazano powyzej — nie moga uniknaé krytyki pod pretekstem ich zgodnosci z ta dyrektywa. Ponadto,
z tychze podanych powyzej przyczyn, wyjatek dotyczacy wladzy publicznej, o ktérym mowa w art. 2
ust. 2 lit. i) dyrektywy, takze nie mialby zastosowania.

81. W takiej ewentualno$ci proponowatbym, aby Trybunal w pozostalym zakresie orzekl w sposéb
wskazany w pkt 50-78 powyzej.

IV — Wnioski

82. Z uwagi na powyzsze rozwazania proponuje Trybunalowi, aby na pytania prejudycjalne
przediozone przez Tribunal Supremo w sprawie C-168/14 udzielil nastepujacej odpowiedzi:

— do kwestii swiadczenia ustug w zakresie kontroli technicznej pojazdéw zastosowania nie maja ani
dyrektywa 2006/123 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. dotyczaca ustug
na rynku wewnetrznym, ani art. 56 TFUE. Niemniej jednak dzialalnos¢ w zakresie kontroli
technicznej pojazddw objeta jest zakresem stosowania art. 49 TFUE;

— mozliwo$¢ podjecia przez podmioty prywatne prowadzace stacje badania technicznego decyzji
o unieruchomieniu pojazdu, w ktérym stwierdzono usterki o takim charakterze, ze jego ruch
powodowalby bezposrednie zagrozenie, nie jest rownoznaczne z wykonywaniem wladzy publicznej
w rozumieniu art. 51 TFUE, w sytuacji gdy prawo krajowe wymaga podjecia takiej decyzji
w wyniku kontroli technicznej oraz w kazdym wypadku gdy zastosowanie $rodkéw przymusu
w postaci wycofania samochodu z ruchu zarezerwowane jest dla organéw wymiaru
sprawiedliwosci;

— do sadu krajowego nalezy ustalenie, na gruncie art. 49 TFUE, czy ustawowy system zezwolen, taki
jak ten opisywany w postepowaniu gléwnym, regulujacy dostep do dzialalno$ci podmiotu
w zakresie prowadzenia stacji badania technicznego jest odpowiedni dla realizacji celu w postaci
bezpieczenistwa drogowego i nie wykracza poza zakres konieczny do osiagniecia tego celu.
Postanowienie to wyklucza jednak mozliwo$¢ wprowadzenia ustawowego wymogu w zakresie
zezwolen ustanawiajacego okreslony limit dotyczacy udzialu w rynku, jaki posiada¢ moga prywatne
podmioty prowadzace stacje kontroli technicznej pojazdéw.

74 — Czynie w tym miejscu odniesienie do opinii rzecznika generalnego P. Cruza Villaléona w sprawie Rina Services i Rina, C-593/13,
EU:C:2015:159, pkt 23.
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