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W Zbiér Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
MANUELA CAMPOSA SANCHEZA-BORDONY
przedstawiona w dniu 21 czerwca 2018 r."

Sprawa C-342/17

Memoria Srl,
Antonia Dall’Antonia
przeciwko
Comune di Padova,
przy udziale:
Alessandry Calore

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Tribunale Amministrativo
Regionale per il Veneto (sad administracyjny dla Wenecji Euganejskiej, Wtochy)]

Pytanie prejudycjalne — Dopuszczalno$¢ — Sytuacja o charakterze wylacznie wewnetrznym —
Ograniczenia swobody przedsiebiorczosci — Przepisy, ktére zakazuja wszelkiej dzialalnosci zarobkowe;j
zwigzanej z przechowywaniem urn pogrzebowych

1. Z powodéw o bardzo réznorodnej naturze (religijnych, kulturowych, sanitarnych) wszystkie
cywilizacje musialy stawi¢ czola kwestii zwigzanej z postegpowaniem z doczesnymi szczatkami oséb
zmarlych. Od niepamietnych czaséw wiele z nich wybieralo pochéwek zwlok w ziemi (sit tibi terra
levis) na cmentarzach, na ktérych nastepuje odprowadzenie zmartego do grobu i oddaje sie czes¢ jego
pamieci. Miejsca te w ostatnich wiekach zarzadzane zazwyczaj byly przez organy publiczne, najczesciej
komunalne.

2. Niemniej jednak coraz czestsza jest kremacja czy tez spalenie zwlok. W miare jak zanika wynikajaca
mniej lub bardziej z tradycji nieche¢ do korzystania z tej techniki® i jasne staja sie jej zalety
(ekonomiczne, spoteczne zwiazane z zajeciem miejsc i inne), stosowanie kremacji rozpowszechnia sie,
co rodzi nowe problemy, np. zwigzane z przechowywaniem prochéw.

3. Wokét $mierci powstala zlozona sie¢ ustug pogrzebowych sensu largo. Wiekszo$¢ z nich jest
$wiadczona przez prywatne przedsiebiorstwa, ktére udzielaja rodzinie zmarlego profesjonalnego
wsparcia, w szczegélnosci poprzez transport zwlok z miejsc zamieszkania do doméw pogrzebowych,
oraz poprzez inne dziatania i procedury nieodlacznie zwiazane z pogrzebami, poprzedzajace zlozenie

1 Jezyk oryginatu: hiszpanski.

2 Nawet Kosciét rzymskokatolicki, chociaz nadal ,preferuje pochéwek zwlok”, nie znajduje doktrynalnych powodéw dla unikania stosowania
kremacji. Zobacz: Kongregacja Nauki Wiary, Ad resurgendum cum Christo. Instrukcja w sprawie pochéwku zmartych i przechowywania prochéw
w przypadku kremacji, z dnia 15 sierpnia 2016 r.
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do grobu. Obok tych ustug pogrzebowych znajduja sie ustugi pogrzebowe sensu stricto®, ktére sa
$wiadczone na terenie cmentarza i obejmuja, w szczegélnosci, kremacje lub pochéwek zwlok lub
prochéw i przechowywanie doczesnych szczatkéw®. Te ostatnie ustugi zazwyczaj zaleza wytacznie od
organéw publicznych, zwykle komunalnych.

4. Jednakze w niektérych panstwach czlonkowskich dopuszczono cmentarze prywatne, a w innych
(m.in. we Wtloszech) mozna powierzy¢ zarzadzanie cmentarzami publicznymi przedsigbiorstwom
komercyjnym. Z tej perspektywy mozna moéwi¢ o pewnej prywatyzacji cmentarzy, nie wolnej od
dyskusji, w ramach ktérej podkreslano ,zalamanie kulturowe” powodowane przez tego typu inicjatywy.
W dyskusji spotykaja sie opinie o charakterze antropologicznym z innymi, bronigcymi zachowania
publicznego charakteru cmentarzy, jako dobra wspdlnego odzwierciedlajacego historyczna pamieé
wspolnoty.

5. W niniejszym odestaniu prejudycjalnym omawiana jest konkretnie kwestia, czy zarzad wloskiego
miasta Padwa moze zastrzec przechowywanie urn z prochami pozostalymi po kremacji tylko dla
cmentarzy komunalnych (w przypadku gdy czlonkowie rodziny nie zdecydowali o ich przechowywaniu
w swoich domach).

6. W celu udzielenia odpowiedzi sadowi odsylajagcemu Trybunal bedzie musial skonfrontowa¢ zakaz
wykonywania takiej dziatalno$ci przez przedsigbiorstwa prywatne ze swoboda przedsiebiorczosci
i swoboda $wiadczenia ustug. W razie potrzeby konieczne bedzie zbadanie powoddéw, ktére moglyby
uzasadni¢ takie ograniczenie, wywodzacych si¢ zaréwno z wymogdéw zwigzanych ze zdrowiem
publicznym (stanowiacych przedmiot ugruntowanego orzecznictwa), jak i z tradycji poszanowania
naleznego zmarlym, co do ktérej, o ile si¢ nie myle, Trybunal do chwili obecnej jeszcze sie nie
wypowiedzial.

I. Ramy prawne
A. Prawo Unii

1. Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
7. Artykut 49 TFUE okresla swobode przedsigbiorczosci w nastepujacy sposob:

»Ograniczenia swobody przedsiebiorczosci obywateli jednego panstwa czlonkowskiego na terytorium
innego panstwa czlonkowskiego sa zakazane w ramach ponizszych postanowien. Zakaz ten obejmuje
réwniez ograniczenia w tworzeniu agencji, oddzialéw lub filii przez obywateli danego panstwa
czlonkowskiego, ustanowionych na terytorium innego panstwa czltonkowskiego.

Z zastrzezeniem postanowien rozdzialu dotyczacego kapitalu swoboda przedsiebiorczosci obejmuje
podejmowanie i wykonywanie dziatalnosci prowadzonej na wlasny rachunek, jak réwniez zakladanie
i zarzadzanie przedsiebiorstwami, a zwlaszcza spétkami w rozumieniu artykulu 54 akapit drugi, na
warunkach okres$lonych przez ustawodawstwo panstwa przyjmujacego dla wlasnych obywateli”.

3 W opinii w sprawie Adolf Truley (C-373/00, EU:C:2002:207, pkt 52), ktéra dotyczyta zawarcia przez przedsigbiorstwo komunalne umowy na
dostawe wyposazenia do trumien, rzecznik generalny S. Alber powtdrzyl uwagi rzadu austriackiego, ktory proponowat ,rozréznienie pomiedzy
uslugami pogrzebowymi sensu stricto (zarzadzanie cmentarzami, otwarcie i zamkniecie grobéw, pochéwek zwlok lub prochéw, wykonywanie
ekshumacji), ktére sa $wiadczone przez miasto Wieden, a uslugami pogrzebowymi w szerokim tego stowa znaczeniu (wystawienie zwlok,
obrzedy pogrzebowe, transport zwlok, umycie, ubieranie i owiniecie zwlok w catun, nabycie grobéw, dopelnienie formalno$ci i publikacja
nekrologéw), ktore sa wykonywane przez Bestattung Wien. Jedynie ustugi pogrzebowe w waskim znaczeniu zaspokajaja potrzeby w interesie
ogolnym”.

4 W wyroku z dnia 27 lutego 2003 r., Adolf Truley (C-373/00, EU:C:2003:110, pkt 51-56) Trybunal zaakceptowal réznice pomiedzy tymi
rodzajami ustug, chociaz w tym przypadku nie mialo to znaczenia dla orzeczenia.
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8. Artykut 56 ust. 1 TFUE odnosi sie do swobody przeplywu uslug w ten sposéb:
»W ramach ponizszych postanowien ograniczenia w swobodnym $wiadczeniu ustug wewnatrz Unii sa

zakazane w odniesieniu do obywateli panstw czlonkowskich majacych swe przedsigbiorstwo
w panstwie czlonkowskim innym niz panstwo odbiorcy $§wiadczenia”.

2. Dyrektywa 2006/123/WE?*

9. Wedlug art. 1 dyrektywy 2006/123:

»1. Niniejsza dyrektywa ustanawia ogélne przepisy ulatwiajace korzystanie ze swobody
przedsiebiorczosci przez uslugodawcéw oraz swobodnego przeplywu ustug, zapewniajac przy tym
wysoki poziom jako$ci ustug.

2. Niniejsza dyrektywa nie dotyczy liberalizacji uslug $wiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym
zarezerwowanych dla podmiotéw publicznych lub prywatnych ani prywatyzacji podmiotéw publicznych

$wiadczacych ustugi.

3. Niniejsza dyrektywa nie dotyczy zniesienia monopoli w zakresie $wiadczenia ustug ani pomocy
przyznawanej przez panstwa czlonkowskie, objetej wspélnotowymi regutami konkurencji.

[...]".
10. Zgodnie z art. 2 dyrektywy:

»1. Niniejsza dyrektywa ma zastosowanie do uslug $wiadczonych przez ustugodawcéw prowadzacych
przedsiebiorstwo w panstwie cztonkowskim.

2. Niniejsza dyrektywa nie ma zastosowania do nastepujacych rodzajow dziatalnosci:

a) uslug o charakterze nieekonomicznym $wiadczonych w interesie ogdélnym;

[...]".

B. Prawo krajowe

1. Ustawa nr 234/2012°

11. Artykut 53 ustawy nr 234/2012 przewiduje, ze nie maja zastosowania do obywateli wloskich
przepisy lub praktyki wynikajace z prawa wloskiego skutkujace dyskryminacja w porédwnaniu
z warunkami i traktowaniem zapewnionymi obywatelom Unii Europejskiej we wloskim systemie
prawnym.

5 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. dotyczaca ustug na rynku wewnetrznym (Dz.U. 2006, L 376, s. 36).

6 Legge 24 dicembre 2012, n. 234, Norme generali sulla partecipazione dell'ltalia alla formazione e all’attuazione della normativa e delle politiche
dell'Unione europea (ustawa nr 234 z dnia 24 grudnia 2012 r. w sprawie ogdlnych zasad dotyczacych uczestnictwa Wloch w ksztaltowaniu
i wdrazaniu przepiséw i polityk Unii Europejskiej, GURI nr 3 z dnia 4 stycznia 2013 r.; zwana dalej ,ustawa nr 234/2012”).
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2. Ustawa nr 130720017
12. Artykut 3 ustawa nr 130/2001 stanowi:

»1. W ciagu 6 miesiecy od ogloszenia niniejszej ustawy [rozporzadzenie z 1990 r.] bedzie mogto zosta¢
zmienione rozporzadzeniem przyjetym na podstawie art. 17 ust. 1 zmienionej ustawy nr 400 z dnia
23 sierpnia 1998 r. na wniosek ministerstwa zdrowia, po wystuchaniu ministerstw spraw wewnetrznych
i sprawiedliwosci i po zasiegnieciu opinii wlasciwych komisji parlamentarnych na podstawie
nastepujacych zasad:

a) [...]

b) zezwolenia na dokonanie kremacji udziela si¢ w oparciu o wyrazona za zycia wole zmarlego lub
czlonka jego rodziny na nastepujacych warunkach:

c) rozsypanie prochéw zgodnie z wola zmartego nie jest dozwolone poza wydzielonym w tym celu
obszarem cmentarza, obszarem naturalnym lub terenem prywatnym; rozsypanie na terenie
prywatnym musi nastapi¢ na wolnym powietrzu za zgoda wlasciciela i nie moze skutkowa¢ wyplata
wynagrodzenia; w kazdym wypadku rozsypanie prochéw zabronione jest na obszarach
zamieszkanych [...]; rozsypanie na morzu, nad wodami jezior i ciekéw wodnych jest dozwolone
w strefach bez statkéw i zabudowy;

d) rozsypania prochéw dokonuje malzonek, inny upowazniony czlonek rodziny, wykonawca
testamentu lub przedstawiciel prawny stowarzyszenia okreslonego w lit. b) pkt 2, do ktérego nalezal
zmarly, lub, w braku takiej osoby, osoba upowazniona w tym celu przez gmine;

f) do transportu urny z prochami nie maja zastosowania $rodki sanitarne przewidziane dla transportu
zwlok, chyba ze wtadze sanitarne zalecg inaczej;

[...]

i) poczekalnia w krematorium musi by¢ przystosowana do odprawiania obrzedéw pogrzebowych i do
godnego oddania ostatniego hotdu zmartemu”.

3. Dekret krélewski z 1934 r.*
13. Artykut 343 dekretu krélewskiego z 1934 r. stanowi:

»Kremacja zwlok odbywa si¢ w krematorium zatwierdzonym przez prefekta, po wysluchaniu lekarza
prowincji. Dziatka na cmentarzu niezbedna do wybudowania krematorium zostanie bezptatnie
przekazana przez zarzad gminy. Urny pogrzebowe zawierajace pozostalo$ci po kremacji moga zostac
umieszczone na cmentarzu, w kaplicy lub $wiatyni nalezacych do osoby prawnej lub w prywatnym
kolumbarium o stalym przeznaczeniu i zabezpieczonym przed jakakolwiek profanacja”.

7 Legge 30 marzo 2001, n. 130, Disposizioni in materia di cremazione e dispersione delle ceneri (ustawa nr 130/2001 z dnia 30 marca 2001 r.
o kremagji i rozsypywaniu prochéw, GURI nr 91 z dnia 19 kwietnia 2001 r.; zwana dalej ,ustawa nr 130/2001”).

8 Regio Decreto 27 luglio 1934, n. 1265, Approvazione del testo unico delle leggi sanitarie (dekret krélewski nr 1265 z dnia 27 lipca 1934 r.
zatwierdzajacy tekst jednolity ustaw sanitarnych, GURI nr 186 z dnia 9 sierpnia 1934 r.; zwany dalej ,dekretem krélewskim z 1934 r.”).
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4. Regulamin policji pogrzebowej z 1990 r.”

14. Artykuly 90-95 regulaminu policji pogrzebowej dotycza przyznawania prywatnych grobéw na
cmentarzach. Artykut 92 ust. 4 zabrania przyznawania miejsc na prywatne groby osobom fizycznym lub
prawnym, ktére zamierzaja osiagna¢ [w ten sposéb] korzys¢ lub spekulowac nimi.

5. Ustawa regionalna Wenecji Euganejskiej w sprawach pogrzebowych z 2010 r."
15. Artykutl 1 ust. 1 ustawa regionalnej z 2010 r. stanowi:

»Niniejsza ustawa okresla sprawy dotyczace ochrony zdrowia publicznego w zakresie funkcji i ustug
zwigzanych ze zgonem kazdej osoby z poszanowaniem godnosci, przekonan religijnych i kulturowych
oraz prawa wszystkich do swobodnego wyboru formy pochéwku lub spopielenia”.

16. Artykut 49 ust. 2 wskazuje:

»Na wniosek zapieczetowana urne mozna powierzy¢ osobom upowaznionym do jej przechowywania na
cmentarzu, do przechowywania prywatnego lub do rozsypania prochéw”.

6. Regulamin miasta Padwa w sprawie Swiadczenia ustug pogrzebowych™

17. Artykul 52 regulaminu miasta Padwa w sprawie $wiadczenia uslug pogrzebowych (,Opieka nad
urnami w celu ich przechowywania w domu”), w wersji zmienionej przez uchwale miejska
nr 2015/0084, ma nastepujace brzmienie:

»1. Powierzenie opieki nad urna pogrzebowa w celu jej przechowywania w domu nastepuje zgodnie
z pisemnymi poleceniami zmarlego dokonanymi za zycia. W przypadku ich braku opieka moze zosta¢
zlecona przez malzonka lub, w razie jego braku, przez najblizszego krewnego ustalonego zgodnie
z art. 74, 75, 76 i 77 kodeksu cywilnego, a jesli jest ich wielu, przez bezwzgledna wiekszo$¢ z nich.

[...]

3. W zadnym wypadku przechowujacy nie ma prawa odda¢ urny pogrzebowej na przechowanie
osobom trzecim. Zakaz ten obowigzuje takze w przypadku wyraznego wyrazenia woli przez zmarlego
za jego zycia.

4. Osoba, ktérej przekazano opieke nad urna pogrzebows, powinna przechowywac ja w swoim miejscu
zamieszkania, w miejscu zabezpieczonym przed ewentualna profanacja lub kradzieza. W Zzadnych
okolicznosciach nie wolno robi¢ otworéw lub dziur w urnie.

5. W celu weryfikacji integralnosci i stanu utrzymania urny pogrzebowej stuzby pogrzebowe moga
w kazdym momencie zadac jej okazania przez przechowujacego.

[...]

9 Decreto del Presidente della Repubblica 10 settembre 1990, n. 285, approvazione del regolamento di polizia mortuaria (dekret prezydenta
republiki nr 285 z dnia 10 wrze$nia 1990 r. zatwierdzajacy regulamin policji pogrzebowej, GURI nr 239 z dnia 12 pazdziernika 1990 r.; zwany
dalej ,regulaminem policji pogrzebowe;j”).

10 Legge Regionale n. 18 del 4 marzo 2010, Norme in materia funeraria, della Regione del Veneto (ustawa regionalna Wenecji Euganejskiej z dnia
4 marca 2010 r. ustanawiajaca przepisy w sprawach pogrzebowych; BUR nr 21 z dnia 9 marca 2010 r.).

11 Delibera del Consiglio Comunale di Padova n. 2015/0084 del 30/11/2015 (Albo Pretorio del 4/12/2015 al 18/12/2015) (uchwatla rady miejskiej
Padwy nr 2015/0084 z dnia 30 listopada 2015 r. — udostepnienie publiczne od 4 grudnia do 18 grudnia 2015 r.).
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9. W kazdym momencie mozna zada¢ umieszczenia na cmentarzu urny przekazanej do przechowania.

10. Poza wymogami wynikajacymi z ust. 4 przechowywanie urn pogrzebowych nie moze w zadnym
wypadku mie¢ charakteru zarobkowego, w zwiazku z tym niedopuszczalna jest dziatalnosc¢
gospodarcza, ktérej przedmiotem, takze niewylacznym, jest przechowywanie urn pogrzebowych,
w jakimkolwiek charakterze i przez jakikolwiek okres. Zakaz ten obowigzuje takze w przypadku
wyraznego wyrazenia woli przez zmartego za jego zycia”.

II. Postepowanie krajowe i pytanie prejudycjalne

18. Spotka Memoria Srl zostala zalozona w dniu 1 grudnia 2014 r. w celu $wiadczenia ustug
przechowywania urn pogrzebowych.

19. Rodzinom, ktérych zmarli zostali spopieleni, Memoria Srl umozliwiala przechowywanie urn
pogrzebowych w miejscach innych niz dom czy cmentarz, gdzie mogliby oddawa¢ szacunek i czes¢
pamieci drogich zmarlych. Miejsca te byly reklamowane jako przeznaczone wylacznie do
przechowywania tych urn w otoczeniu estetycznym, dyskretnym, bezpiecznym i szczegdlnie
odpowiadajacym skupieniu na modlitwie za zmarlych. W tym celu krewni zawierali umowy
przekazania prawa uzytkowania nisz (kolumbariéw), w ktérych zostaly umieszczone urny.

20. We wrzeéniu 2015 r. Memoria Srl oddata do uzytku wspomniane miejsca przeznaczone na prochy,
zwane ,luoghi della memoria” (miejscami pamieci), znajdujace sie w wielu dzielnicach miasta Padwa.
Dostep krewnych do tych miejsc byl uzalezniony od zaakceptowania wewnetrznego kodeksu
postepowania, ktéry nakazywal poszanowanie dla zasad wlasciwego zachowania, uprzejmosci,
godnosci, zakazywal spozywania napojéw alkoholowych i przewidywal obowiazek noszenia wtasciwego
ubrania.

21. Antonia Dall’Antonia byla potencjalnym klientem Memoria Srl, zamierzala bowiem spopieli¢ cialo
swojego meza i przenie$¢ prochy do jednego z tych miejsc.

22. W dniu 30 listopada 2015 r. Consiglio Comunale di Padova (rada miasta Padwy) podjeta uchwate
nr 2015/0084, ktéra zmienita regulamin $wiadczenia ustug cmentarnych i pogrzebowych ™.
Nowelizacja ta wykluczyta mozliwo$¢ skorzystania przez osobe, ktérej powierzono urne,
z komercyjnych ustug prywatnych $wiadczonych poza zwyklym zakresem ustug pogrzebowych i poza
cmentarzami komunalnymi.

23. W dniu 15 lutego 2016 r. Memoria Srl i A. Dall’Antonia zwrdcili sie do Tribunale Amministrativo
Regionale per il Veneto (sadu administracyjnego dla Wenecji Euganejskiej, Wlochy) o stwierdzenie
niewaznosci uchwaly rady miasta Padwa nr 2015/0084, a takze o odszkodowanie za straty i szkody
poniesione przez Memoria Srl. W skrdocie — podniesli niezgodno$¢ tej uchwaly z prawem Unii,
w szczeg6lnosci z zasadami swobody przedsiebiorczosci i swobody swiadczenia ustug.

24. Sad odsylajacy wyrazil watpliwo$¢ co do dopuszczalnosci stosowania tych zasad w odniesieniu do
srodka obowiazujacego jedynie na terytorium miasta Padwa i nieodnoszacego si¢ do calej populacji
Wloch. Sad ten uwaza ponadto, ze nie wydaje sie, by istnialy wzgledy porzadku publicznego,
bezpieczenistwa publicznego czy zdrowia publicznego mogace stanowi¢ uzasadnienie dla takiego
ograniczenia.

12 Zobacz jago tres¢ pkt 17 niniejszej opinii.
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25. W tej sytuacji sad odsylajacy kieruje do Trybunalu nastepujace pytanie prejudycjalne:

»Czy art. 49 i 56 TFUE nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze sprzeciwiaja si¢ one stosowaniu
przepiséw art. 52 regulaminu miasta Padwa w sprawie $wiadczenia uslug cmentarnych
i pogrzebowych:

»W zadnym wypadku przechowujacy nie ma prawa oddaé urny pogrzebowej na przechowanie osobom
trzecim. Zakaz ten obowiazuje takze w przypadku wyraznego wyrazenia woli przez zmarlego za jego
zycia [ust. 3].

Obowiazkowe jest przechowywanie urny wylacznie w domu (mieszkaniu) przechowujacego [ust. 4].

[...]

Przechowywanie urn pogrzebowych nie moze w zadnym wypadku mie¢ charakteru zarobkowego,
w zwiazku z tym niedopuszczalna jest dzialalno$¢ gospodarcza, ktdérej przedmiotem, takze
niewylacznym, jest przechowywanie urn pogrzebowych w jakimkolwiek charakterze i przez jakikolwiek
okres. Zakaz ten obowiazuje takze w przypadku wyraznego wyrazenia woli przez zmarlego za jego zycia
[ust. 10]?«”.

26. Uwagi na pi$mie przedlozyli Memoria Srl, miasto Padwa, rzad wloski i Komisja. Wszyscy oni,
z wyjatkiem miasta Padwa, uczestniczyli w rozprawie przeprowadzonej w dniu 16 kwietnia 2018 r.,
podczas ktérej Trybunal zwrdcil sie do stron o wypowiedzenie si¢ co do ewentualnego zastosowania
dyrektywy 2006/123.

II1. Ocena pytania prejudycjalnego

27. Sad odsylajacy zwraca si¢ do Trybunalu o rozstrzygniecie, czy przepis prawa krajowego zakazujacy
$wiadczenia przez przedsigbiorstwa prywatne ustug polegajacych na przechowywaniu urn
pogrzebowych jest zgodny z art. 49 i 56 TFUE.

28. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem okoliczno$¢, iz sad odsylajacy ograniczyl tre$¢ swych pytan
do wyktadni pewnych przepiséw prawa Unii, nie stoi na przeszkodzie temu, by Trybunal dostarczyt
temu sadowi wszystkich elementéw wykladni prawa Unii, ktére moga by¢ uzyteczne dla
rozstrzygniecia zawistej przed nim sprawy .

29. Ponadto Trybunal, do ktérego zwrécono sie o udzielenie sadowi odsylajacemu uzytecznej
odpowiedzi, jest wlasciwy, aby dostarczy¢ temu sadowi wskazéwek opartych na aktach postepowania
gléwnego oraz na przestawionych mu na pi$mie lub ustnie uwagach .

30. Z tego punktu widzenia, w $wietle informacji zawartych w postanowieniu odsylajacym
i przeprowadzonej na rozprawie dyskusji, zakaz $§wiadczenia uslug polegajacych na przechowywaniu
urn pogrzebowych przez przedsigbiorstwa prywatne musi zosta¢ skonfrontowany takze z dyrektywa
2006/123.

13 Wyroki: z dnia 14 listopada 2017 r., Lounes (C-165/16, EU:C:2017:862, pkt 28 i przytoczone tam orzecznictwo); z dnia 30 stycznia 2018 r.,
X i Visser (C-360/15 i C-31/16, EU:C:2018:44, pkt 55).

14 Wyroki: z dnia 1 paZzdziernika 2015 r., Trijber i Harmsen (C-340/14 i C-341/14, EU:C:2015:641, pkt 55 i przytoczone tam orzecznictwo); z dnia
30 stycznia 2018 r., X i Visser (C-360/15 i C-31/16, EU:C:2018:44, pkt 56).
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A. W przedmiocie dopuszczalnosci pytania prejudycjalnego

31. Rzad wtoski i zarzad miasta Padwa kontestuja dopuszczalno$¢ pytania prejudycjalnego zasadniczo
z dwéch powodéw: a) mamy do czynienia ze sprawa o charakterze wylacznie wewnetrznym, bez
elementéw transgranicznych, oraz b) sad odsylajacy nie zawarl w postanowieniu wszystkich istotnych
dla udzielenia odpowiedzi przez Trybunatl elementéw faktycznych i prawnych sprawy.

32. Pierwszy zarzut opiera sie na tym, Ze postepowanie gléwne dotyczy sytuacji o charakterze
wylacznie wewnetrznym, spoza obszaru zastosowania prawa Unii: wloska spétka prowadzi spoér
z miastem Padwa o zastosowanie przepisu miejscowego obowigzujacego jedynie na terytorium tej
gminy. Nie ma zatem zadnego powigzania o charakterze transgranicznym pozwalajacego na
przedtozenie Trybunatowi pytania zwiazanego z podstawowymi swobodami rynku wewnetrznego *°.

33. W $wietle orzecznictwa Trybunalu dotyczacego sytuacji o charakterze wylacznie wewnetrznym,
usystematyzowanego ostatnio w wyroku Ullens de Schooten ', zarzut ten powinien zosta¢ odrzucony.

34. Oczywiste jest, ze co do =zasady ,postanowienia traktatu FUE w dziedzinie swobody
przedsiebiorczosci, swobody §wiadczenia ustug i swobody przeplywu kapitalu nie maja zastosowania do
sytuacji, ktorej wszystkie elementy ograniczaja sie do jednego paristwa cztonkowskiego”*.

35. Niemniej jednak Trybunal dopuszcza wyjatki od tej zasady, uznajac sie za wlasciwy do udzielenia
odpowiedzi na pytania prejudycjalne sformulowane na gruncie spraw o charakterze wylacznie
wewnetrznym i pozbawionych oczywistych elementéw transgranicznych.

36. Pierwszy z tych wyjatkéw dotyczy odestan, w ktérych przepis krajowy rozciaga na obywateli te
same prawa, ktére przepisy prawa Unii przyznaja obywatelom innych panstw cztonkowskich, w celu
unikniecia tzw. dyskryminacji odwrotnej (dyskryminacji a rebours).

37. Wedlug Trybunatu ,wykladnia swob6d podstawowych zagwarantowanych w art. 49, 56 i 63 TFUE
moze okaza¢ sie istotna w sprawie, w ramach ktérej wszystkie elementy ograniczaja sie do jednego
panstwa czlonkowskiego, gdy prawo krajowe naklada na sad odsylajacy obowigzek zapewnienia, by
obywatel panstwa czlonkowskiego siedziby owego sadu mogl skorzysta¢ z takich samych praw, jakie
w tej samej sytuacji przystugiwalyby na mocy prawa Unii obywatelowi innego panstwa
cztonkowskiego” .

38. W przedmiotowej sprawie sad krajowy slusznie uznal, ze art. 53 ustawy nr 234/2012 zakazuje
dyskryminacji odwrotnej i pociaga za soba zastosowanie art. 49 TFUE do obywateli wloskich réwniez
w sytuacjach o charakterze wylacznie wewnetrznym, jak to juz miat okazje potwierdzi¢ Trybunat®.

15 Ponadto rzad wloski zdaje sie wskazywa¢d, ze odeslanie prejudycjalne jest niedopuszczalne ze wzgledu na to, ze jest przedwczesne. Wystarczy

zauwazy¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu to do sadu krajowego nalezy podjecie decyzji, na jakim etapie postepowania
nalezy przedlozy¢ Trybunalowi pytania prejudycjalne (wyroki: z dnia 17 kwietnia 2007 r., AG-COS.MET, C-470/03, EU:C:2007:213, pkt 45);
z dnia 21 wrzeénia 2017 r., Malta Dental Technologists Association i Reynaud, C-125/16, EU:C:2017:707, pkt 29.
Wedlug miasta Padwa wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym jest niedopuszczalny, gdyz odpowiedZ Trybunatlu bytaby
bezskuteczna, jako ze zasady pewnosci prawa i uzasadnionych oczekiwan uniemozliwiaja kwestionowanie praw jednostki, takich jak
przechowywanie jej prochéw. Niemniej jednak przepisy TFUE, ktére reguluja swobode przedsiebiorczoéci i swobode przeptywu ustug, maja
bezposredni skutek wertykalny, a zasady pewnosci prawa i uzasadnionych oczekiwan nie moga by¢ wykorzystywane przez sad krajowy jako
pretekst do zastosowania przepiséw krajowych sprzecznych z tymi przepisami TFUE (wyrok z dnia 19 kwietnia 2016 r., DI, C-441/14,
EU:C:2016:278, pkt 42).

16 Rzad wloski na poparcie swojego stanowiska przywotuje wyrok z dnia 13 lutego 2014 r., Airport Shuttle Expresss i in. (C-162/12 i C-163/12,
EU:C:2014:74, pkt 42, 43).

17 Wyrok z dnia 15 listopada 2016 r. (C-268/15, EU:C:2016:874; zwany dalej ,wyrokiem Ullens de Schooten”).

18 Zobacz podobnie wyroki: Ullens de Schooten, pkt 47; z dnia 20 marca 2014 r., Caixa d’Estalvis i Pensions de Barcelona (C-139/12,
EU:C:2014:174, pkt 42); z dnia 30 czerwca 2016 r., Admiral Casinos & Entertainment (C-464/15, EU:C:2016:500, pkt 21).

19 Zobacz podobnie wyroki: Ullens de Schooten, pkt 52; z dnia 5 grudnia 2000 r., Guimont (C-448/98, EU:C:2000:663, pkt 23); z dnia 21 czerwca
2012 r., Susisalo i in. (C-84/11, EU:C:2012:374, pkt 20).

20 Wyrok z dnia 21 lutego 2013 r., Ordine degli Ingegneri di Verona e Provincia i in. (C-111/12, EU:C:2013:100, pkt 35).
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39. Drugi wyjatek przedstawiony w wyroku Ullens de Schooten dotyczy ,przepiséw, ktére znajduja
zastosowanie nie tylko wobec obywateli danego panstwa czlonkowskiego, lecz réwniez wobec
obywateli innych panstw czlonkowskich, [kiedy] to orzeczenie tego sadu odsylajacego wydane
w nastepstwie wyroku wydanego przez Trybunal wywrze skutki réwniez wobec tych ostatnich
obywateli, co przemawia za tym, by odpowiedzie¢ na pytania przedstawione Trybunatowi w zwiazku
z postanowieniami traktatu dotyczacymi swobdd podstawowych, mimo iz wszystkie elementy sporu
stanowigcego  przedmiot postepowania gléwnego ograniczaja sie do jednego panstwa
cztonkowskiego”?".

40. Jak wskazuje sad odsylajacy, przejmujac argumenty skarzacych w postepowaniu gléwnym, nie
mozna wykluczy¢, ze podmiot gospodarczy z innego panstwa czlonkowskiego, ktére dopuszcza
przechowywanie urn w miejscach zarzadzanych przez spétki handlowe, zdecyduje si¢ w przyszlosci na
podjecie dzialalno$ci gospodarczej na terytorium wloskim. Nie mozna wykluczy¢ réwniez i tego, ze
obywatel innego panstwa czltonkowskiego chcialby mie¢ mozliwos$¢ skorzystania z podobnych ustug na
wloskim terytorium.

41. Uwazam zatem, ze postanowienie odsylajace wykazuje, aczkolwiek zwiezle, powiazanie przedmiotu
lub okoliczno$ci sprawy z art. 49 i 56 TFUE*.

42. Do powyzszego dodaé¢ nalezy szczegélny argument dotyczacy ewentualnej® niezgodnosci
z dyrektywa 2006/123, ktérej okreslone przepisy (zawarte w rozdziale III, odnoszace si¢ do swobody
przedsiebiorczosci dla uslugodawcéw) ,nalezy interpretowa¢ w ten sposob, Zze znajduja one
zastosowanie w sytuacji, ktorej wszystkie istotne elementy wystepuja w obrebie tylko jednego
panistwa”*,

43. Trybunal stwierdzil w tym zakresie, ze:

— ,[B]rzmienie tych przepiséw [rozdzialu III dyrektywy 2006/123] nie zawiera zadnego warunku
istnienia elementu zagranicznego”.

— ,[Artykul] 2 ust. 1 tej dyrektywy stanowi ogdlnie, bez dokonywania rozréznienia na dzialalnos¢
ustugowa zawierajaca element zagraniczny i dzialalno$¢ ustugowa nieposiadajaca zadnego takiego
elementu, ze dyrektywa ta ma zastosowanie do »uslug $wiadczonych przez ustugodawcow
prowadzacych przedsigbiorstwo w panstwie cztonkowskim«”.

— ,[Artykul] 4 pkt 2 i art. 4 pkt 5 dyrektywy 2006/123, definiujace, odpowiednio, pojecia
»uslugodawcy« i »prowadzenia przedsigbiorstwa«, nie wspominaja o zadnym elemencie
transgranicznym”.

— ,[Wlykladnia, ze przepisy rozdziatu III dyrektywy 2006/123 stosuja si¢ nie tylko do uslugodawcy
zamierzajacego zalozy¢ przedsiebiorstwo w innym panstwie czlonkowskim, lecz réwniez do
ustugodawcy, ktéry chce prowadzi¢ przedsiebiorstwo we wlasnym panstwie cztonkowskim, jest
zgodna z celami tej dyrektywy”.

— ,Stwierdzenie, ze przepisy rozdziatu III dyrektywy 2006/123 maja réwniez zastosowanie do sytuacji
o charakterze wylacznie wewnetrznym, znajduje dalsze potwierdzenie w analizie prac
przygotowawczych do tej dyrektywy” .

21 Wyroki: Ullens de Schooten pkt 51; z dnia 8 maja 2013 r., Libert i in. (C-197/11 i C-203/11, EU:C:2013:288, pkt 35).
22 Wyrok Ullens de Schooten, pkt 54.

23 Do celéw dopuszczalnosci odestania wystarcza wystapienie watpliwosci co do zastosowania dyrektywy 2006/123, chociaz analiza istoty sprawy
pozwala na ich odrzucenie.

24 Wyrok z dnia 30 stycznia 2018 r., X i Visser (C-360/15 i C-31/16, EU:C:2018:44, pkt 110).
25 Wyrok z dnia 30 stycznia 2018 r., X i Visser (C-360/15 i C-31/16, EU:C:2018:44), pkt 99-108.
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44. W zwigzku z powyzszym pierwszy zarzut dotyczacy niedopuszczalno$ci nie moze zostad
uwzgledniony.

45. Odrzuci¢ nalezy réwniez zarzut drugi dotyczacy tego, ze postanowienie odsylajace nie zawiera
elementéow faktycznych i prawnych koniecznych dla umozliwienia Trybunalowi do wydania
rozstrzygniecia. W szczegdlnosci rzad wloski i miasto Padwa wskazuja, ze przedstawienie wlasciwego
ustawodawstwa wloskiego ogranicza sie do regulaminu w sprawie $wiadczenia ustug pogrzebowych,
catkowicie za§ pominieto opis przepisow krajowych wyzszego stopnia, krajowych i regionalnych, na
ktérych opiera sie 6w regulamin.

46. Sadze, przeciwnie, ze sad odsylajacy wystarczajaco przedstawil podstawowe elementy prawa
krajowego odnoszace sie do zakazu $wiadczenia prywatnych ustug przechowywania urn pogrzebowych
w celu poréwnania tych przepiséw z przepisami prawa Unii, o ktérych wykladnie wnosi. Wymogi
wynikajace z art. 94 regulaminu postepowania przed Trybunalem Sprawiedliwosci zostaly spelnione,
a odestanie prejudycjalne jest zgodne z wymogami wynikajacymi z orzecznictwa w tej dziedzinie.

47. Tego wniosku nie zmienia fakt, ze sad wskazal jedynie argumenty skarzacych w postepowaniu
gléwnym, a nie zarzadu miasta Padwa, gdyz mozliwo$¢ zawarcia takich lub innych argumentéw
stanowi cze$¢ zakresu uznania sadu krajowego w momencie formutowania pytania prejudycjalnego.

48. Z tego wzgledu uwazam pytanie prejudycjalne za dopuszczalne.

B. Co do istoty

49. Przede wszystkim nalezy rozstrzygna¢, czy w niniejszej sprawie naruszone zostaly przepisy
dotyczace swobody przedsiebiorczosci lub odnoszace si¢ do swobody przeplywu ustug. Gdyby tak
bylo, kolejnym krokiem powinna by¢ analiza zastosowania dyrektywy 2006/123 lub przepiséw prawa
pierwotnego, ktére okreslaja te swobody (art. 49 i 56 TFUE).

50. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu celem swobody przedsiebiorczosci,
zagwarantowanej w art. 49 TFUE, jest umozliwienie obywatelowi panstwa czlonkowskiego utworzenia
przedsiebiorstwa w innym panstwie czlonkowskim w celu wykonywania w nim dziatalnos$ci
i wspieranie w ten sposéb integracji gospodarczej i spotecznej w ramach Unii w zakresie dziatalnosci
prowadzonej na wlasny rachunek.

51. W zwigzku z tym swoboda ta oznacza mozliwo$¢ uczestniczenia przez osobe fizyczng lub prawna
w sposob staly i ciagly w zyciu gospodarczym panstwa czlonkowskiego innego niz panstwo
czlonkowskie pochodzenia i osiagania z tego korzy$ci poprzez rzeczywiste wykonywanie
w przyjmujacym panstwie czlonkowskim dziatalnosci gospodarczej przez czas nieokreslony, przy
wykorzystaniu stalej infrastruktury®.

52. Jesli chodzi o swobode $wiadczenia ustug ustanowiona w art. 56 TFUE, obejmuje ona wszystkie
ustugi, ktére nie sa $wiadczone w sposdb staly i trwaly z przedsigbiorstwa w panstwie cztonkowskim
przeznaczenia®®,

26 Trybunal wielokrotnie stwierdzal, ze w przypadku pytann dotyczacych wykladni prawa Unii, ktére korzystaja z domniemania, ze maja znaczenie
dla sprawy, sad krajowy na wlasna odpowiedzialno$¢ okresla ramy faktyczne i prawne, a badanie ich poprawnosci nie nalezy do Trybunalu.
Trybunal moze odméwi¢ wypowiedzenia si¢ w przedmiocie pytania przedlozonego przez sad krajowy, jedynie jezeli, miedzy innymi, nie
dysponuje elementami faktycznymi lub prawnymi niezbednymi do udzielenia uzytecznej odpowiedzi na przedlozone mu pytania. Zobacz
w szczegoOlnosci wyroki: z dnia 6 wrzes$nia 2016 r., Petruhhin (C-182/15, EU:C:2016:630, pkt 20 i przytoczone tam orzecznictwo); z dnia
21 wrze$nia 2017 r., Malta Dental Technologists Association i Reynaud (C-125/16, EU:C:2017:707, pkt 28).

27 Wyroki: z dnia 12 wrze$nia 2006 r., Cadbury Schweppes i Cadbury Schweppes Overseas (C-196/04, EU:C:2006:544, pkt 53, 54 i przytoczone tam
orzecznictwo); z dnia 23 lutego 2016 r., Komisja/Wegry (C-179/14, EU:C:2016:108, pkt 148).

28 Wyroki: z dnia 30 listopada 1995 r., Gebhard (C-55/94, EU:C:1995:411, pkt 22); z dnia 29 kwietnia 2004 r., Komisja/Portugalia (C-171/02,
EU:C:2004:270, pkt 25); z dnia 23 lutego 2016 r., Komisja/Wegry (C-179/14, EU:C:2016:108, pkt 150).
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53. W postepowaniu gléwnym Memoria Srl dazy do $wiadczenia w gminie Padwa uslug
przechowywania urn pogrzebowych, przy wykorzystaniu stalej infrastruktury przez czas nieokreslony.
Jej roszczenie miesci sie zatem w zakresie swobody przedsiebiorczosci .

54. Ocena ewentualnego naruszenia tej swobody moze by¢ dokonana za pomoca jego poréwnania
z przepisem prawa wtornego (dyrektywa 2006/123) lub z prawem pierwotnym (art. 49 TFUE).

55. Jesli to ograniczenie wchodziloby w zakres zastosowania dyrektywy 2006/123, nie powinno by¢
dodatkowo poddawane badaniu pod katem art. 49 TFUE. Jednoczesne badanie $rodka krajowego
w S$wietle przepiséw dyrektywy 2006/123 i przepisow TFUE oznaczaloby indywidualne badanie
kazdego poszczegdlnego przypadku na podstawie prawa pierwotnego i podwazaloby w ten sposéb
selektywna harmonizacje dokonywana przez przedmiotowa dyrektywe*.

1. Objecie spornej dziatalnosci dyrektywa 2006/123

56. Kolejna watpliwo$¢ odnosi sie do tego, czy ustuga przechowywania urn pogrzebowych jest objeta
zakresem dyrektywy 2006/123, ktdrej celem jest utatwienie wykonywania swobody przedsiebiorczosci
przez ustugodawcow i swobodnego przeptywu ustug.

57. Pierwsza lektura art. 2 dyrektywy 2006/123 przemawialaby za mozliwoscia jej zastosowania.
Zgodnie z jego ust. 1 dyrektywa ,ma zastosowanie do uslug $wiadczonych przez uslugodawcow
prowadzacych przedsigbiorstwo w panstwie czlonkowskim”. Wyjatki od tej zasady znajduja w ust. 2 i 3
i zaden z nich nie obejmuje, przynajmniej w sposéb bezposredni, ustug pogrzebowych co do zasady ani
przechowywania urn pogrzebowych w szczeg6lnosci®'.

58. Fakt, ze ustuge przechowywania urn pogrzebowych przez Memoria Srl mozna by zakwalifikowa¢
jako dziatalno$¢ gospodarcza wykonywana na wilasny rachunek $wiadczona za wynagrodzeniem™®, a jej
objecie klauzula generalng (art. 2 ust. 1), a nie klauzulami zawierajacymi wyjatki (art. 2 ust. 2 i 3),
przemawia za objeciem jej przepisami dyrektywy 2006/123.

59. Niemniej jednak, zgodnie z art. 1 ust. 3, dyrektywa 2006/123 ,nie dotyczy zniesienia monopoli
w zakresie $wiadczenia uslug”. Pewnych wyjasnien w tej kwestii dostarcza motyw 6smy dyrektywy:
»Przepisy [...] dyrektywy dotyczace swobody przedsiebiorczosci i swobodnego przeptywu uslug
powinny mie¢ zastosowanie wylacznie w takim zakresie, w jakim dane dzialania sa otwarte na
konkurencje i tym samym przepisy te nie zobowiazuja panstw czlonkowskich [...] do zlikwidowania
istniejacych monopoli™®.

29 Drzialalno$¢ ta jest podkategorig ustug pogrzebowych i ustug zakltadéw pogrzebowych, ktérymi Trybunal zajmowat si¢ przy réznych okazjach
w $wietle przepiséw o zaméwieniach publicznych lub przepiséw o VAT. Zobacz wyroki: z dnia 27 lutego 2003 r., Adolf Truley (C-373/00,
EU:C:2003:110); z dnia 6 maja 2010 r., Komisja/Francja (C-94/09, EU:C:2010:253).

30 Wyrok z dnia 16 czerwca 2015 r., Rina Services i in. (C-593/13, EU:C:2015:399, pkt 38): ,Taka interpretacja bylaby bowiem niezgodna
z wnioskiem prawodawcy Unii w motywie 6 dyrektywy 2006/123, zgodnie z ktérym barier w swobodzie przedsigbiorczosci nie mozna usunac¢
wylacznie w oparciu o bezposrednie stosowanie art. 49 TFUE z uwagi, w szczegélnosci, na skrajna zlozono$¢ rozpatrywania przypadek po
przypadku tych przeszkéd w swobodzie. Przy zalozeniu, ze wymogi »zakazane« na podstawie art. 14 tej dyrektywy moglyby jednak by¢
przedmiotem uzasadnienia na gruncie prawa pierwotnego, nalezaloby ponownie wprowadzi¢ na podstawie traktatu FUE takie szczegélowe
badanie indywidualnie do kazdego przypadku wzgledem wszystkich ograniczenn swobody przedsiebiorczosci”. Zobacz takze wyrok z dnia
30 stycznia 2018 r., X i Visser (C-360/15 i C-31/16, EU:C:2018:44, pkt 96).

31 Wniosek ten potwierdza motyw 33 dyrektywy 2006/123, zgodnie z ktérym pojecie ustugi obejmuje rézne i stale zmieniajace sie rodzaje
dzialalno$ci. Wskazuje on wyraznie, ze do tych dzialalnosci zaliczy¢ nalezy uslugi $wiadczone zaréwno na rzecz przedsiebiorcéw, jak
i konsumentéw.

32 Artykut 4 pkt 1 dyrektywy 2006/123 stanowi, ze na uzytek dyrektywy przez ,ustuge” rozumie sie¢ ,wszelka dziatalno$¢ gospodarcza prowadzona
na wlasny rachunek, zwykle $wiadczong za wynagrodzeniem, zgodnie z art. 50 traktatu”.

33 Zobacz opinia rzecznika generalnego Y. Bota w sprawie Komisja/Wegry (C-179/14, EU:C:2015:619, pkt 184—190). W pkt 188 stwierdza on ,jesli
dziatalno$¢ nie jest otwarta na konkurencje, w szczeg6lnosci poniewaz jest wykonywana przez istniejacy monopol publiczny, dzialalno$¢ ta nie
jest objeta zakresem stosowania dyrektywy 2006/123”. Moim zdaniem ma to miejsce takze wtedy, kiedy monopol $wiadczenia ustug zostal
ustanowiony po wejsciu w zycie dyrektywy 2006/123.
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60. Swiadczenie ustug przechowywania urn na mocy zarzadzenia miasta Padwa zostalo wylaczone
z zakresu konkurencji miedzy podmiotami gospodarczymi i stalo sie przedmiotem monopolu.
Monopol ten zostal przyznany przedsiebiorstwu komunalnemu, ktéremu powierzono $wiadczenie
ustug pogrzebowych. Ten sam $rodek uniemozliwia dostep do tej dzialalnosci innym
przedsiebiorstwom, takim jak Memoria Srl.

61. Okoliczno$¢, ze takie monopole uslugodawcéw znajduja sie poza zakresem dyrektywy 2006/123,
jest potwierdzona we wspomnianym juz art. 1 ust. 3 odczytywanym w $wietle motywu 8. Stad tez
w rozdziale III dyrektywy 2006/123, zawierajacym przepisy majace zastosowanie w szczegdlnosci do
swobody przedsiebiorczosci, nie ma zadnego przepisu stosujacego si¢ do takich monopoli powstatych
na podstawie ustawodawstwa krajowego. W ten sposdéb:

— Artykuly 9-13 odnosza sie do systeméw zezwolen na podejmowanie dziatalnosci ustugowej, ktére
wyraznie réznia si¢ od przypadkéw, w jakich zakazany jest dostep do tej dzialalnosci dla
wszystkich podmiotéw gospodarczych, za wyjatkiem beneficjenta tego monopolu.

— Artykuly 14 i 15 dokonuja rozréznienia pomiedzy wymogami zabronionymi i wymogami
podlegajacymi ocenie. Wymogi zabronione (art. 14 pkt 1-8) nie moga by¢ przedmiotem
uzasadnienia, a panstwa czlonkowskie powinny je znosi¢c w sposéb systematyczny i priorytetowy.
Do zadnego z nich nie nalezy zakaz taki, jak ustanowiony przez miasto Padwa.

— Jesli chodzi o wymogi podlegajace ocenie (art. 15 ust. 1) — do panstw czlonkowskich nalezy
sprawdzenie, czy w ramach ich systemu prawnego znajduja sie¢ wymogi wskazane w ust. 2 tego
artykulu i uczynienie wszystkiego co konieczne, aby doprowadzi¢ do ich zgodnosci z warunkami
niedyskryminacji, koniecznosci i proporcjonalnosci, przewidzianymi w ust. 3 tego artykulu. Zakaz
wykonywania dziatalnos$ci polegajacej na przechowywaniu urn w celach zarobkowych skierowany
do wszystkich podmiotéw gospodarczych poza podmiotem wyznaczonym przez gmine Padwa, nie
nalezy réwniez do zakresu wymogéw podlegajacych ocenie.

62. Podsumowujac: uwazam, ze $wiadczenie ustug przechowywania urn pogrzebowych, takie jak
rozpatrywane w postepowaniu gléwnym, nie jest objete zakresem stosowania dyrektywy 2006/123.

2. Bezposrednie stosowanie przepisow traktatu FUE

63. Jezeli brak jest w tym zakresie harmonizujacego przepisu prawa wtdrego, to oceny ograniczenia
swobody przedsiebiorstwa nalezy dokonywa¢ w oparciu o prawo pierwotne*. W tym wypadku nalezy
oprzec¢ sie na art. 49 TFUE i orzecznictwie Trybunalu doglebnie interpretujacym ten przepis.

64. Przepis krajowy, ktéry zezwala na wykonywanie dzialalnosci przechowywania urn pogrzebowych
tylko jednemu upowaznionemu podmiotowi, stanowi eo ipso nieusuwalna przeszkode dla $wiadczenia
tych ustug przez jakiekolwiek inne przedsigbiorstwo. Przechowujacemu urne pogrzebowa w celu
przechowywania jej poza domem (mieszkaniem) nie pozostaje nic innego, jak tylko zwrdci¢ si¢ do
cmentarnych stuzb miejskich, jednakze nie ma mozliwosci zwrdcenia sie do zadnego innego podmiotu
$wiadczacego te usluge.

34 V. Michel, Le champ d’application de la directive ,services”: entre cohérence et régression?, La directive«services»en principe(s) et en pratique,
Bruylant, 2011, s. 49.
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65. W tych warunkach, obejmujac wykonywanie dzialalno$ci gospodarczej systemem wylacznosci na
rzecz jednego podmiotu, gmina Padwa ogranicza zaréwno swobode przedsigbiorczosci, jak i swobode
$wiadczenia ustug®. Artykul 37 TFUE nie ma zastosowania do monopoléw w zakresie $wiadczenia
ustug®.

66. Zgodnie z art. 14 i art. 106 ust. 2 TFUE wykonywanie dzialalno$ci przechowywania urn w takiej
formie, jak okreslona w przepisach krajowych® mogtoby zalicza¢ sie do kategorii ustug ogdlnego
interesu gospodarczego lub ustug interesu ogélnego bez konotacji gospodarczej™.

67. W przypadku pierwszej z tych hipotez konieczne bedzie uwzglednienie, ze ,krajow[e], regionaln[e]
i lokaln[e] organ[y] wladzy [ciesza sie duza swoboda] w $wiadczeniu, zlecaniu i organizowaniu” tych
ustug, w zaleznosci od ,réznic w potrzebach i preferencjach odbiorcéw mogac[ych] wynika¢

z odmiennej sytuacji geograficznej, spotecznej lub kulturowej”™.

68. Jesli kolei chodziloby o wusluge $wiadczona w interesie ogélnym niemajaca charakteru
gospodarczego, to art. 2 Protokolu (nr 26) w sprawie uslug $wiadczonych w interesie ogdlnym,
zalaczonego do traktatu z Lizbony, stanowi, w sposéb szczegdlnie dobitny, Ze ,postanowienia
traktatéw nie naruszaja kompetencji panstw czlonkowskich w zakresie $wiadczenia, zlecania
i organizowania” przedmiotowych ustug®.

69. Niemniej jednak dokumenty zawarte w aktach sprawy nie zawieraja elementéw wystarczajacych do
wyciagniecia ostatecznych wnioskéw tym bardziej, jezeli przyznane zostanie, ze organy krajowe musza
dokladnie zdefiniowa¢ zadania powierzone podmiotom $wiadczacym takie ustugi. Rozstrzygniecie tej
kwestii nalezy zatem do sadu odsylajacego ™.

70. Decydujac sie na zastosowanie art. 106 TFUE, nalezy jeszcze zbadaé, czy sporna dzialalnos¢
podlega pozostalym przepisom traktatéw (m. in. odnoszacych sie do swobody przedsiebiorczosci i jej
ograniczen)), co zasadniczo ma miejsce, chyba ze ,ich stosowani[e] [...] stanowi prawn[a] lub
faktyczn[a] przeszkod[e] w wykonywaniu poszczegdlnych zadan [...] powierzonych” przedsiebiorstwu
wykonujacemu ustuge.

71. W taki czy inny sposob konieczne jest ustalenie, czy zgodnie z orzecznictwem Trybunalu takie
ograniczenie swobody przedsiebiorczo$ci moze by¢ uzasadnione ze wzgledéw ,porzadku publicznego,
bezpieczenstwa i zdrowia publicznego” lub tez z innych, waznych wzgledéw interesu ogdlnego.
Odniose si¢ jedynie do tych, ktére zostaly podniesione w toku postepowania.

35 Wyroki: z dnia 21 wrze$nia 1999 r., Ladrd i in. (C-124/97, EU:C:1999:435, pkt 29); z dnia 23 lutego 2016 r., Komisja/Wegry (C-179/14,
EU:C:2016:108, pkt 164).

36 Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu zaréwno umiejscowienie art. 37 w rozdziale traktatu odnoszacym si¢ do zniesienia ograniczen ilosciowych,
jak i uzyta terminologia wskazuja ze dotyczy on wymiany handlowej i nie ma zastosowania do monopolu na $wiadczenie ustug (wyrok z dnia
4 maja 1988 r., Bodson, 30/87, EU:C:1988:225, pkt 10).

37 Rzad wloski przyznal podczas rozprawy, ze zarzadzenie miasta Padwa bylo zgodne z ustawodawstwem krajowym w zakresie zakazu
przekazywania urn pogrzebowych w ramach dzialalnosci zarobkowej. Wedlug Para Memoria Srl, przeciwnie, nalozony przez gmine zakaz nie
znajdowal oparcia w przepisach o zasiegu ogdlnokrajowym.

38 W wyroku z dnia 27 lutego 2003 r., Adolf Truley (C-373/00, EU:C:2003:110, pkt 66) Trybunal przyznal, ze ustugi pogrzebowe i dziatalno$¢
domoéw pogrzebowych moga ,istotnie odpowiadac¢” potrzebom interesu ogélnego. Dodal, ze ,istnienie rozwinietej konkurencji nie pozwala samo
przez sie na wyciagniecie wniosku o braku potrzeby interesu ogélnego, niemajgcej charakteru przemystowego lub handlowego” (w oryginale bez
kursywy).

39 Artykut 1 Protokotu (nr 26) w sprawie ustug $wiadczonych w interesie ogélnym, aneks do traktatu z Lizbony.

40 W oryginale bez kursywy.

41 Podobnie w wyroku z dnia 27 lutego 2003 r., Adolf Truley (C-373/00, EU:C:2003:110) stwierdzono, ze ,do sadu odsylajacego nalezy ocena, czy
istnieje potrzeba [interesu ogdlnego], majac na wzgledzie wszystkie istotne elementy prawne i faktyczne, takie jak okolicznosci towarzyszace
powstaniu przedmiotowego podmiotu, jak i warunki, w ktérych prowadzi on dziatalnos¢”.
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a) Zdrowie publiczne

72. Organy krajowe, ktére powoluja sie na to uzasadnienie, musza wykazaé, ze ich przepisy
przestrzegaja zasade proporcjonalnosci, to znaczy ze sa niezbedne do osiggniecia powolywanego celu
oraz ze cel ten nie moze by¢ osiggniety za pomoca zakazdéw i ograniczenn o mniejszym zakresie lub
wywierajacych mniejszy wplyw na handel wewnatrz Unii. Panstwo czlonkowskie, ktére przywoluje
wyjatek zdrowia publicznego, musi dostarczy¢ odpowiednie dowody lub analize przydatnosci oraz
proporcjonalnosci srodka przyjetego przez to panstwo, jak réwniez precyzyjne dane na poparcie jego
argumentow .

73. W przedmiotowej sprawie nie zostalo to moim zdaniem wykazane ani nie zostal z pozytywnym
wynikiem przeprowadzony test proporcjonalnosci. Jak wskazuje Komisja, w przeciwienstwie do
doczesnych szczatkéw prochy sa materia z biologicznego punktu widzenia niereaktywna i nie stanowia
zagrozenia dla zdrowia publicznego. Niebezpieczenstwo to jest eliminowane przez proces kremacji,
ktérego zwiericzeniem jest przekazanie prochéw zmarlego krewnym.

74. Prawda jest, ze niekontrolowane rozsypanie prochéw zawartych w urnach pogrzebowych mogloby
rodzi¢ pewien problem o mniejszym znaczeniu dla zdrowia publicznego. Aby usunaé to zagrozenie,
wystarczyloby zazada¢ od prywatnych przedsiebiorstw $wiadczacych ustugi przechowywania urn
przestrzegania warunkéow podobnych jak te na cmentarzach publicznych. Bylaby to alternatywa
ograniczajagca w mniejszym stopniu swobode przedsiebiorczosci niz calkowity zakaz wykonywania tej
dziatalnosci przez przedsiebiorstwa prywatne*.

b) Szacunek wobec pamieci zmartych

75. Miasto Padwa powoluje sie na ,tradycje poszanowania naleznego zmarlym i gwarancje spokoju
i poszanowania godno$ci w miejscach pochéwku na obszarach miejskich” jako powdd uzasadniajacy te
regulacje.

76. Szacunek dla zmarlych jest wspdélna wartoscia szeroko podzielana przez spoteczenstwa wszystkich
panstw czfonkowskich*. Nie mozna odrzuci¢ a priori, Ze méglby on uzasadni¢ ograniczenie swobody
przedsiebiorczosci®’, takie jak to, ktére wiaze sie z zakazem komercyjnej dzialalnosci przechowywania
urn pogrzebowych.

77. Niemniej jednak przy poddawaniu tego hipotetycznego uzasadnienia testowi proporcjonalnosci
rodza sie przynajmniej dwie kwestie. Pierwsza to kwestia, ze szacunek dla doczesnych szczatkéw moze
by¢ zapewniony réwniez przez przedsigbiorstwo prywatne poprzez wymaganie od niego $wiadczenia
ustlug w warunkach podobnych do warunkéw na cmentarzach komunalnych®. Istnieja zatem $rodki
alternatywne, mniej restrykcyjne niz zakaz wykonywania tej dzialalno$ci przez przedsigbiorstwa
komercyjne.

42 Zobacz wyrok z dnia 23 grudnia 2015 r., Scotch Whisky Association i in. (C-333/14, EU:C:2015:845, pkt 53, 54 i przytoczone tam orzecznictwo),
dotyczacy wyjatku zdrowia publicznego w zakresie swobodnego przeplywu towaréw, ktérego moze zosta¢ przywolany w kontekscie
art. 52 TFUE. Podobnie wyrok z dnia 13 listopada 2003 r., Lindman (C-42/02, EU:C:2003:613, pkt 25).

43 W istocie, wedlug informacji prasowych, w niektérych panstwach cztonkowskich prywatna dziatalno$¢ polegajaca na przechowywaniu urn jest
wykonywana nawet przez kluby sportowe, ktére przystosowaly lub zamierzaja przystosowa¢ kolumbaria znajdujace si¢ w ich obiektach do
przechowywania spopielonych doczesnych szczatkéw swoich kibicéw. Mialoby to miejsce w Hiszpanii (Atlético de Madrid, Real Club Betis
Balompié, Espanyol de Barcelona i Barcelona Futbol Club), w Niemczech (Hamburger SV) i w Zjednoczonym Krélestwie (Everton Football
Club).

44 Podczas rozprawy dyskutowano, czy ochrona godnosci ludzkiej (art. 2 TUE i art. 1 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej) rozciaga sie na
zmartych. Nie sadze, aby do rozstrzygniecia niniejszej sprawy konieczne bylo udzielenie kategorycznej odpowiedzi na to pytanie, ktdre
przekracza jej granice. To, ze zmarli nie s3 juz podmiotami praw, nie oznacza w mojej opinii, ze posiadana przez nich za Zycia godnos$¢ nie
moze znalez¢ stosownego, prawnie chronionego odzwierciedlenia po ich $mierci. W istocie to ona stanowi zasadnicza podstawe reakeji prawnej,
cywilnej lub karnej, na pewne zachowania (na przykiad zaprzeczanie okrutnym zbrodniom), ktére wiaza sie z pogarda dla ofiar $miertelnych.

45 Komisja przyznala podczas rozprawy, ze mogloby to stanowi¢ wazne uzasadnienie, chociaz ocenila, ze zakaz okazal sie by¢ nieproporcjonalny.

46 Zobacz w pkt 20 niniejszej opinii $rodki zaradcze, ktore przyjela Memoria Srl, aby zachowa¢ stosowne formy i godnos¢ w swoich obiektach.
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78. Druga kwestia jest, ze bankructwo czy inna forma likwidacji lub zamkniecia przedsigbiorstwa
prywatnego $wiadczacego ustugi przechowywania urn pogrzebowych nie musi prowadzi¢ do
zmniejszenia szacunku naleznego zmarlym. Ryzyko, ze w tych sytuacjach urny pogrzebowe pozostana
bez ochrony czy poza kontrola, moze by¢ latwo zneutralizowane przez organy wloskie poprzez
zobowiazanie tych przedsigbiorstw do przeniesienia urn na cmentarze publiczne lub do ich zwrotu
wlascicielom.

79. Przypomnie¢ nalezy, ze art. 52 ust. 5 i 9 regulaminu miasta Padwa w sprawie $wiadczenia ustug
pogrzebowych zezwala na przechowywanie urn pogrzebowych przez krewnych zmarlych w domach
(mieszkaniach), chociaz w kazdym momencie stuzby pogrzebowe moga zwrdci¢ sie do
przechowujacego o ich okazanie w celu sprawdzenia ich integralnosci i stanu zachowania. Ponadto
w kazdym momencie mozna zada¢ umieszczenia na cmentarzu urny oddanej na przechowanie.

80. Takie same obowiazki, wraz z obowiazkiem zwrotu urn na cmentarze komunalne lub krewnym,
moglyby zosta¢ nalozone na przedsigbiorstwa w celu unikniecia ryzyka pozostawienia urn bez ochrony
w przypadku zamkniecia lub likwidacji przedsiebiorstwa. Ponownie zatem mozliwy do wprowadzenia
jest $rodek alternatywny, mniej restrykcyjny niz calkowity zakaz prowadzenia tej dzialalno$ci przez
takie przedsiebiorstwa.

c) Wioski porzgadek publiczny

81. Podczas rozprawy rzad wloski wyjasnil, ze przewazajace w tym kraju wartosci moralne i kulturowe
znajdujace odzwierciedlenie w jego tradycjach sprzeciwiaja sie temu, zeby dzialalno$¢ zwiazana
z przechowaniem doczesnych szczatkéw byla nastawiona na zysk. Uzasadnienie prawne S$rodka
przyjetego przez miasto Padwa zgodnie z zakazem na poziomie ogdlnokrajowym® wywodzitaby sie
zatem z tego, ze wedlug systemu warto$ci wloskiego spoteczenistwa urny zawierajace prochy po
kremacji sa w rzeczywisto$ci dobrami extra comercium, a postepowanie z nimi jest nie do pogodzenia
z celem zarobkowym, charakterystycznym dla obrotu gospodarczego.

82. Gdyby tak rzeczywiscie byto, mozna by méwi¢ o zastrzezeniu aksjologicznym charakterystycznym
dla Republiki Wtoskiej, ktore nie musi by¢ koniecznie przejete przez inne panistwa cztonkowskie®.
Trybunal uznal za uzasadniony calkowity zakaz prowadzenia loterii i innych gier obowiazujacy
w Zjednoczonym Kroélestwie miedzy innymi z powodu ,wzgledéw porzadku moralnego, religijnego

i kulturowego”, nawet jesli zakaz ten jest nieporéwnywalny z obecnie ocenianym zakazem .

83. Przywoluje ten precedens, poniewaz pojecie ,porzadku publicznego”, przyjete przez Trybunal w tej
sprawie i innych, wczesniejszych i pdzniejszych, pozwala na przyznanie ,wlasciwym organom krajowym
pew[nego] zakres[u] swobodnego uznania w granicach wyznaczonych przez traktat””. W przypadku
gdy panstwo czlonkowskie uzna za konieczne zakazanie komercjalizacji pewnych ustug, jak te
w niniejszej sprawie, uznajac je za niezgodne z podstawowymi warto$ciami lub interesami jego
spoleczenistwa, ocena zgodnosci tego zakazu z prawem Unii nie moze pomina¢ krajowego ,porzadku
publicznego”.

47 Zobacz pkt 37 niniejszej opinii.

48 Wyrok z dnia 14 pazdziernika 2004 r., Omega (C-36/02, EU:C:2004:614, pkt 37): ,nie jest [...] niezbedne, aby przepis o charakterze ograniczenia
wydany przez organy panstwa czlonkowskiego odpowiadal koncepcji wspdlnej dla wszystkich panstw czlonkowskich, jezeli chodzi o sposoby
ochrony okreslonego prawa podstawowego lub uzasadnionego interesu” (w oryginale bez kursywy).

49 Wyrok z dnia 24 marca 1994 r., Schindler (C-275/92, EU:C:1994:119, pkt 60).
50 Wyrok z dnia 14 pazdziernika 2004 r., Omega (C-36/02, EU:C:2004:614, pkt 31).
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84. Ponownie, w braku innych elementéw sprawy, ktére nie sa zawarte w postanowieniu odsylajacym,
do sadu odsytajacego bedzie nalezalo rozstrzygniecie, czy w jego krajowym porzadku prawnym sporny
zakaz rzeczywiscie nalezy do tych zakazéw, ktére wynikaja z wloskiego ,porzadku publicznego” w wyzej
wskazanym znaczeniu i czy okazuje sie by¢ jedynym wlasciwym zakazem dla przestrzegania
w proporcjonalny sposéb lezacych u jego podstaw wartosci.

IV. Wnioski

85. Majac na uwadze powyzsze, proponuje Trybunalowi, aby na pytanie przedstawione przez Tribunale
Amministrativo Regionale per il Veneto (sad administracyjny dla Wenecji Euganejskiej, Wlochy)
odpowiedzial w nastepujacy sposéb:

Artykul 49 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej sprzeciwia si¢ co do zasady przepisowi
krajowemu takiemu jak przepis sporny w postepowaniu gléwnym, na mocy ktérego ze wzgledu na
zdrowie publiczne lub na tradycje poszanowania naleznego zmartym zakazuje sie przedsiebiorstwom
dzialajacym w celu osiagniecia zysku dziatalnosci polegajacej na przechowywaniu urn pogrzebowych,
podczas gdy mozliwe jest ustanowienie mniej restrykcyjnych dla $wiadczenia wspomnianej ustugi
srodkéw, ktore w réwnym stopniu gwarantowalyby te cele.

Niemniej jednak zakaz, o ktérym mowa, méglby by¢ uzasadniony ze wzgledu na krajowy porzadek
publiczny w zwiazku z ochrong istotnych i szeroko podzielanych w danym panstwie czlonkowskim
interesow lub wartosci kulturowych lub moralnych, jesli byloby to niezbedne dla ich przestrzegania
i brak byloby mozliwosci wprowadzenia innych, mniej rygorystycznych srodkéw o tym samym celu,
czego zweryfikowanie nalezy do sadu odsylajacego.
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