WYROK Z DNIA 22.10.2009 r. — SPRAWA C-438/08
WYROK TRYBUNALU (czwarta izba)
z dnia 22 pazdziernika 2009 r.*

W sprawie C-438/08

majacej za przedmiot skarge o stwierdzenie, na podstawie art. 226 WE, uchybienia
zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego, wniesiona w dniu 3 pazdziernika 2008 r.,

Komisja Wspdlnot Europejskich, reprezentowana przez E. Traverse i M. Teles
Romaédo, dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw, z adresem do doreczen
w Luksemburgu,

strona skarzaca,

przeciwko

Republice Portugalskiej, reprezentowanej przez L. Fernandesa oraz A. Pereire de

Mirande, dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw,

strona pozwana,

* Jezyk postepowania: portugalski.
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TRYBUNAL (czwarta izba),

w skladzie: K. Lenaerts, prezes trzeciej izby, pelnigcy obowigzki prezesa czwartej izby,
E. Juhdsz, G. Arestis, ]. Malenovsky i T. von Danwitz (sprawozdawca), sedziowie,

rzecznik generalny: Y. Bot,
sekretarz: R. Grass,

uwzgledniajac procedure pisemna,

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

wydaje nastepujacy

Wyrok

Komisja Wspdlnot Europejskich wnosi w skardze do Trybunatu o stwierdzenie, ze
nakladajac na podmioty z innych panstw czlonkowskich, pragnace prowadzi¢
w Portugalii dzialalno§¢ w zakresie kontroli pojazdéw, ograniczenia swobody
przedsiebiorczosci polegajace w szczegdélnosci na uzaleznieniu wydawania zezwolen
od interesu publicznego, wymogu posiadania minimalnego kapitatu zakladowego
w wysoko$ci 100 000 EUR, ograniczeniu przedmiotu dzialalnosci spétki w odniesieniu
do tych przedsiebiorstw oraz zakazie taczenia funkcji wspélnikéw, czlonkéw zarzadu
i rady nadzorczej z innymi rodzajami dziatalno$ci, Republika Portugalska uchybita
zobowiazaniom, ktére na niej ciazg na mocy art. 43 WE.
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Ramy prawne

Uregulowania wspdélnotowe

Motyw 33 dyrektywy 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) stanowi:

»[...] $rodki dostepne dla Wspdlnoty przewidziane w niniejszej dyrektywie sa niezbedne
do osiagniecia harmonizacji zasad badan przydatnosci do ruchu drogowego, unikniecia
znieksztalcenia konkurencji miedzy przedsiebiorstwami transportowymi oraz zapew-
nienia, ze pojazdy beda prawidlowo sprawdzane i eksploatowane; [...]".

Artykut 1 ust. 1 dyrektywy 96/96 stanowi:

»W kazdym panstwie czlonkowskim pojazdy silnikowe, ich przyczepy i naczepy
zarejestrowane w tym panstwie podlegaja regularnym badaniom technicznym zgodnie
z niniejsza dyrektywa [...]".

Artykut 2 tej dyrektywy brzmi nastepujaco:

»Badania przydatnosci do ruchu drogowego przewidziane w niniejszej dyrektywie
przeprowadzane sg przez panstwo, organizacje publiczna upowazniong przez panstwo
albo organizacje lub instytucje w tym celu wyznaczone i nadzorowane [bezposrednio]
przez panstwo, wlacznie z upowaznionymi podmiotami prywatnymi. W przypadku gdy
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organizacje powolane do przeprowadzania badan technicznych prowadzg jednocze$nie
dzialalno$¢ jako stacje obslugi pojazdéw, panstwa cztonkowskie dokladaja
[w szczegblnosci] staran, aby zachowana byla obiektywno$¢ i wysoka jakos¢ badan
technicznych”.

Uregulowania krajowe

Artykut 3 dekretu z mocg ustawy nr 550/99 z dnia 15 grudnia 1999 r. w sprawie
dzialalno$ci w zakresie kontroli pojazdéw silnikowych (zwanego dalej ,dekretem
z moca ustawy”) stanowi:

»1. Zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci w zakresie kontroli pojazd6w wydaje sie na
podstawie decyzji ministra spraw wewnetrznych, na wniosek generalnej dyrekcji ruchu
drogowego, osobom prawnym, krajowym lub zagranicznym. W przypadku zagranicz-
nych 0s6b prawnych warunkiem wydania zezwolenia jest posiadanie zgodnie z prawem
siedziby w kraju.

2. Generalna dyrekcja ruchu drogowego moze wystapi¢ z wnioskiem, o ktérym mowa
w ust. 1, wylacznie, jezeli wydanie zezwolenia jest uzasadnione interesem publicznym
w zakresie prowadzenia kontroli pojazdéw”.

Poniewaz w miedzyczasie generalna dyrekcja ruchu drogowego przestata istnied, jej
kompetencje w zakresie kontroli pojazdéw zostaly przekazane z powrotem paristwo-
wemu instytutowi komunikacji i transportu drogowego.
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Artykut 6 dekretu z moca ustawy stanowi:

»1. Za podmiot posiadajacy wymagana zdolno$¢ techniczng, gospodarcza i finansowa
uznaje si¢ podmiot, ktéry przedstawil analize wykazujaca rentowno$¢ oraz ktéry
przedstawil dowody posiadania $rodkéw niezbednych do zapewnienia otwarcia
i wlasciwego prowadzenia stacji kontroli pojazdéw.

2. Minister spraw wewnetrznych okres$la w drodze zarzadzenia zakres i strukture
analizy oraz wskazniki zdolnosci finansowej, o ktérych mowa w ust. 1”.

Na podstawie przytoczonego wyzej art. 6 ust. 2 wydane zostalo zarzadzenie
nr 1165/2000 z dnia 9 grudnia 2000 r. w sprawie zatwierdzenia regulaminu przetargéw
publicznych na zakladanie stacji kontroli pojazdéw (zwane dalej ,zarzadzeniem”),
ktérego pkt 1 brzmi nastepujaco:

»Wydanie zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci w zakresie kontroli pojazdéw
uzaleznione jest od potwierdzenia zdolnosci technicznej, gospodarczej i finansowe;j,
o ktérym mowa w art. 4 i 6 dekretu z moca ustawy nr 550/99 z dnia 15 grudnia 1999 r.,
na podstawie nastepujacych dokumentéw przedstawionych przez zainteresowanego:

e) dokument potwierdzajacy, ze zainteresowany posiada minimalny kapital zakta-
dowy w wysokosci 100 000 EUR lub jego ekwiwalent w PTE [...]".
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Artykut 7 dekretu z moca ustawy stanowi:

»Zezwolenia na wykonywanie dzialalno$ci z zakresu kontroli pojazdéw nie moga
uzyska¢ podmioty, w odniesieniu do ktérych wystepuja nastepujace okolicznosci:

a) przedmiot dzialalnosci spélki podmiotu nie ogranicza sie wylacznie do prowa-
dzenia dzialalno$ci z zakresu kontroli pojazdéw;

b) wspdlnicy, czlonkowie zarzadu lub rady nadzorczej podmiotu zajmuja sie
produkcja, naprawa, wynajmem, przywozem lub sprzedaza pojazdéw lub czesci
i akcesoriéw do nich, lub dziatalnoscia transportowq”.

Postepowanie poprzedzajace wniesienie skargi

Uznawszy, ze uregulowania krajowe okreslajace warunki uzyskania zezwolenia na
prowadzenie dzialalno$ci z zakresu kontroli pojazdéw rodza problemy w zakresie
zgodnosci z zasada swobody przedsiebiorczosci zapisang w art. 43 WE, Komisja
postanowila wszczaé postepowanie w trybie art. 226 WE i pismem z dnia
18 pazdziernika 2005 r. skierowala do Republiki Portugalskiej wezwanie do usuniecia
uchybienia.

Po uzyskaniu przez Republike Portugalska przediuzenia terminu na udzielenie
odpowiedzi do dnia 18 lutego 2006 r., udzielita jej ona w pismie z dnia 25 kwietnia
2006 r. Poniewaz w nastepstwie tej odpowiedzi Komisja nadal byla przekonana, ze
sporne uregulowania sa niezgodne z art. 43 WE, w dniu 15 grudnia 2006 r. skierowata
ona do tego panstwa czlonkowskiego uzasadniona opinie, wzywajac je do podjecia
niezbednych srodkéw w celu zastosowania sie do tej opinii w terminie dwéch miesiecy
od daty jej doreczenia.
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Republika Portugalska poczatkowo odpowiedziala na uzasadniona opinie pismem
z dnia 29 stycznia 2007 r., informujac, Ze opracowany zostal projekt aktu prawnego
zmieniajacego dekret z moca ustawy w celu uchylenia kwestionowanych przepiséw.
Pismem z dnia 11 stycznia 2008 r. udzielifa zapewnienia, Ze proces uchwalania zmian
powinien zakonczy¢ sie do korica stycznia 2008 r., a nastepnie, pismem z dnia 19 maja
2008 r. powiadomila, Ze dobiega on korica. Poniewaz Komisja nie byta w stanie uznadé, ze
podjeto wszelkie $rodki niezbedne do tego, by doprowadzi¢ sporne krajowe
uregulowania do zgodnodci z art. 43 WE, postanowila ona wnie$¢ skarge w niniejszej
sprawie.

W przedmiocie skargi

Argumenty stron

Komisja przede wszystkim uwaza, ze wyjatek, ktéry zawiera postanowienie art. 45
akapit pierwszy WE, a na ktéry powoluje sie Republika Portugalska w celu wykazania
zgodnosci swoich uregulowan z art. 43 WE, nie ma zastosowania do niniejszego
przypadku.

Po pierwsze, na wyjatek dotyczacy wykonywania wladzy publicznej mozna powota¢ sie
wylacznie w odniesieniu do $rodkéw stanowiacych dyskryminacje, gdy tymczasem
sporny system zezwolen wyraznie obowigzuje zaréwno podmioty krajowe, jak
i zagraniczne. Po drugie, wyjatek ten nalezy poddawal $cistej wyktadni, a jego
zastosowanie ograniczone jest jedynie do dzialalnosci, ktéra sama w sobie stanowi
bezposrednie i konkretne uczestnictwo w wykonywaniu wtadzy publiczne;j.

Tymczasem Republika Portugalska potwierdzila w odpowiedzi na wezwanie do
usuniecia uchybienia, ze kontrola pojazdéw jest dzialalnoscia gospodarcza i ze
odpowiedzialno$¢ stacji kontroli za szkody spowodowane w trakcie lub w nastepstwie
kontroli podlega zakresowi prawa prywatnego. Wydawanie zaswiadczen o przeprowa-
dzonym badaniu technicznym pojazdu lub naklejek nie jest dowodem na wykonywanie
wiladzy publicznej. Fakt, Ze za nieprzestrzeganie zasad dotyczacych kontroli pojazdéw
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groza kary, réwniez jest nieistotny. Nalozenie takich kar nalezy bowiem do wylacznej
kompetencji organéw policji lub wymiaru sprawiedliwosci, a przedsiebiorstwa
zajmujace sie kontrola pojazdéw nie dysponuja zadnymi srodkami przymusu.

Komisja utrzymuje zatem, ze warunki uzyskania zezwolenia na prowadzenie
dzialalno$ci z zakresu kontroli pojazdéw stanowia ograniczenie swobody przedsiebior-
czodci, ktére jest niezgodne z art. 43 WE. Po pierwsze, uzaleznienie, w art. 3 ust. 2
dekretu z moca ustawy, wydania nowych zezwolen od wzgledéw interesu publicznego
poddaje pragnace prowadzi¢ te dzialalno§¢ w Portugalii osoby prawne z innych panistw
czlonkowskich wladzy uznaniowej wlasciwych organéw administracji krajowej.
Dlatego tez uregulowania te nie spelniaja przestanek ustanowionych w orzecznictwie
Trybunalu, zgodnie z ktérymi, aby system uprzednich zezwolerr administracyjnych byt
uzasadniony, musi opierac si¢ on na obiektywnych, niedyskryminacyjnych i znanych
z gory kryteriach, tak aby ustanowi¢ ramy ograniczajace zakres uznania krajowych
organéw administracji.

Kryterium interesu publicznego nie jest ponadto zdaniem Komisji uzasadnione
wzgledami ochrony bezpieczenstwa ruchu drogowego, wyjasnia ona bowiem w tym
wzgledzie, ze nie jest spelniona przestanka proporcjonalnosci. Poniewaz bowiem
sporny krajowy system nie uwzglednia dzialania stacji kontroli pojazdéw, nie jest on
odpowiedni do tego, by zagwarantowac realizacje tego celu. Co wiecej, udzielanie
zezwolen uzaleznione od niepewnego kryterium interesu publicznego wykracza poza
to, co niezbedne do osiagniecia celu bezpieczenistwa ruchu drogowego.

Po drugie, Komisja podnosi, ze zawarty w art. 6 ust. 1 dekretu z mocg ustawy w zwiazku
z pkt 1 lit. e) zarzadzenia wymég minimalnego kapitatu zaktadowego w wysokosci
100000 EUR uniemozliwia, zgodnie z wyrokiem z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie
C-171/02 Komisja przeciwko Portugalii, Rec. s. 1-5645, pkt 54, wspdlnotowemu
podmiotowi gospodarczemu posiadajacemu mniejszy kapital zakladowy zalozenie
dzialalnos$ci gospodarczej na terytorium Portugalii. Komisja utrzymuje ponadto, ze
argumentacja Republiki Portugalskiej, zgodnie z ktéra wymég ten ma na celu
zapewnienie wyplacalnos$ci finansowej uprawnionych podmiotéw, nie jest zasadna.
Istnieja bowiem mniej restrykcyjne $rodki ochrony wierzycieli, jak np. ustanowienie
gwarancji lub zawarcie umowy ubezpieczenia (ww. wyrok w sprawie Komisja
przeciwko Portugalii, pkt 55).

I-10229



19

20

21

WYROK Z DNIA 22.10.2009 r. — SPRAWA C-438/08

Po trzecie, zdaniem Komisji, art. 7 lit. a) dekretu z moca ustawy, ograniczajacy
przedmiot dziatalnosci przedsigbiorstw prowadzacych kontrole pojazdéw do tej tylko
dzialalno$ci réwniez nie jest zgodny z art. 43 WE. Podmioty gospodarcze $wiadczace
zgodnie z prawem inne uslugi w panstwie cztonkowskim, w ktérym maja swoja
siedzibe, sa bowiem zmuszone do zmiany przedmiotu dziatalnosci spétki, a by¢ moze
nawet wewnetrznej struktury przedsiebiorstwa, aby méc prowadzi¢ dzialalnosé
w Portugalii. Nie mozna sie¢ powola¢ na cel bezpieczenistwa ruchu drogowego,
poniewaz omawiany przepis nie jest odpowiedni do osiagniecia tego celu, a jakos¢
kontroli mozna zapewni¢ za pomoca procedur kontroli jako$ci. Wreszcie, jesli chodzi
o cel zminimalizowania nieuczciwych kontroli, Komisja zwraca uwage, ze w przypadku
prowadzenia pokrewnej dziatalno$ci nie mozna jeszcze zakladad, ze kontrole beda
mialy nieuczciwy charakter i ze ryzyko takich kontroli nie istnieje w przypadku
dzialalno$ci niezwiazanej z kontrola pojazdéw. Mozna ponadto wyobrazi¢ sobie
zastosowanie mniej restrykcyjnych srodkéw.

Komisja utrzymuje, po czwarte, ze zakaz taczenia funkcji nalozony na mocy art. 7 lit. b)
dekretu z moca ustawy na wspélnikéw oraz czlonkéw zarzadu i rady nadzorczej
zakltadéw prowadzacych kontrole pojazdéw moze powodowaé skutki podobne do
skutkéw ograniczen przedmiotu dzialalnosci spélki, poniewaz zmusza podmioty
gospodarcze prowadzace juz zgodnie z prawem dzialalno$¢ gospodarcza w innym
panstwie czlonkowskim, w ktérym zajmuja sie¢ innymi rodzajami dziatalnosci, do
zmiany ich wewnetrznej struktury, wykluczenia wspdlnikéw lub zaprzestania
dzialalnosci objetej zakazem laczenia. Ponadto zdaniem Komisji takie uregulowania
nie sa proporcjonalne w stosunku do przywolywanych celéw bezpieczenstwa ruchu
drogowego, obiektywizmu kontroli i zapobiegania oszustwom. Istnieja mniej
restrykcyjne rozwigzania, takie jak obowiazek poddania pojazdéw zwiazanych
z pokrewna dziatalnoscia wspdlnikéw, cztonkdw zarzadu lub rady nadzorczej kontroli
wykonywanej przez inne przedsiebiorstwo, i odwrotnie, obowiazek dokonywania
napraw przez niezalezng placéwke po tym, jak kontrola przyniesie negatywne wyniki,
zakaz przeprowadzania kontroli pojazdéw wlasnego kierownictwa, pracownikéw
ioséb im bliskich, objecie placoéwek regularnymi kontrolami czy tez wdrozenie systemu
sankcji cywilnoprawnych lub karnoprawnych.

Republika Portugalska twierdzi, ze wydaje sie bezdyskusyjne, iz dzialalno$¢ z zakresu
kontroli technicznej pojazdéw miesci sie w zakresie og6lnego interesu bezpieczeristwa
ruchu drogowego. Podnosi ona, ze po pierwsze, dzialalno$¢ ta stanowi prerogatywe
wlasna panstwa, jakkolwiek moze ono skorzysta¢ ze wspédlpracy podmiotéw
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prywatnych, co znajduje potwierdzenie w art. 2 dyrektywy 96/96. Zlecanie zadan
podmiotom tego rodzaju nie stanowi jednakze w zadnym razie materialnej prywatyzacji
tego zadania wlasnego organéw panstwowych. Zdaniem Republiki Portugalskiej to
wlasnie potrzeba szczegdlnego nadzoru panstwa wobec prywatnych podmiotéw
posiadajacych zezwolenie na prowadzenie tej dzialalno$ci na zasadzie zadania
zleconego uzasadnia przyjecie spornych kryteriéw.

Z drugiej strony podmioty prywatne wykonujace zadania zlecone dokonuja czynno$ci
polegajacych na wykonywaniu wladzy publicznej. Teoretycznie istnieja dwie mozli-
woséci prowadzenia omawianej dziatalnosci. Albo czynno$¢ przygotowawcza, czyli
kontrola, wykonywana jest przez jednostki prywatne, a po niej nastepuje wydanie
zaswiadczenia przez organ wiadzy publicznej, albo powierza sie kontrole i certyfikacje
jednostce prywatnej, pod nadzorem organdéw wladzy publicznej. W systemie
portugalskim procedura kontroli pojazdéw, majaca czysto przygotowawczy role,
konczy sie podjeciem decyzji o wydaniu zaswiadczenia o zgodno$ci pojazdéw
z obowiazujagcymi normami lub jego niewydawaniu, bez jakiegokolwiek udziatu
organu administracji publicznej. Decyzje te sa z punktu widzenia ich skutkéw dla
wiasciciela pojazdu w sferze prawnej zwiazane z wykonywaniem wtadzy publicznej.

W zwigzku z tym Republika Portugalska uwaza, ze dziatalno$¢ z zakresu kontroli
pojazddw jest bezposrednio zwiazana z wykonywaniem wladzy publicznej. Tak wiec,
nawet je$li mozna by méwi¢ o mozliwosci braku zgodnosci omawianych uregulowan
z art. 43 WE, to bylyby one uzasadnione na podstawie art. 45 akapit pierwszy WE.

W kazdym razie Republika Portugalska utrzymuje, Ze rozpoczeta ona proces
legislacyjny prowadzacy do zmiany dekretu z moca ustawy, majacy zasadniczo na
celu zastgpienie systemu uprzednich zezwolen systemem koncesji udzielanych
w drodze konkursu. Wraz z przyjeciem i ogloszeniem nowego aktu prawnego, ktére
byly przewidziane poczatkowo na koniec pierwszego trymestru 2009 r., a nastepnie na
lipiec 2009 r., jak wskazano w duplice, warunki wydania zezwolenia okreslone
w dekrecie z moca ustawy i ewentualne ograniczenia swobody przedsigbiorczos$ci
powinny znikna¢.
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Ocena Trybunatu

W przedmiocie istnienia ograniczenia

Komisja zarzuca zasadniczo Republice Portugalskiej, Ze na prywatne podmioty
gospodarcze pragnace prowadzi¢ na jej terytorium dzialalno$¢ z zakresu kontroli
pojazdéw nalozyla przepisy regulujace dostep do tej dziatalnosci, ktére sa niezgodne
z art. 43 WE.

Na wstepie nalezy zwrdci¢ uwage, ze dyrektywa 96/96 ma na celu, zgodnie z motywem
33, osiagniecie harmonizacji przepiséw dotyczacych badan technicznych pojazdéw,
w szczegblnosci poprzez, jak wskazano w art. 1 ust. 2, okre$lenie kategorii pojazdéw
podlegajacych badaniom, odstepéw czasu miedzy badaniami oraz podlegajacych
badaniom podzespoléw. Dyrektywa ta nie zawiera jednak zadnego przepisu
dotyczacego zasad dostepu do dzialalnosci z zakresu kontroli pojazdéw.

Wprawdzie panstwa cztonkowskie pozostaja co do zasady uprawnione do okreslenia
warunkéw prowadzenia dziatalnosci w sektorze, ktory nie stanowi przedmiotu pelnej
harmonizacji na szczeblu wspélnotowym, niemniej musza one wykonywaé swoje
kompetencje z poszanowaniem podstawowych swobdd zagwarantowanych w trak-
tacie WE (zob. wyroki z dnia 29 listopada 2007 r.. w sprawie C-393/05 Komisja
przeciwko Austrii, Zb.Orz. s. I-10195, pkt 29; w sprawie C-404/05 Komisja przeciwko
Niemcom, Zb.Orz. s. -10239, pkt 31 i przytoczone tam orzecznictwo).

W niniejszej sprawie powstaje kwestia zgodnosci z art. 43 WE przepiséw krajowych,
nakladajacych okre§lone warunki w celu uzyskania zezwolenia na prowadzenie
dzialalno$ci z zakresu kontroli pojazdéw, w szczegdlnosci za$ uzalezniajacych
wydawanie zezwolenn od kryterium interesu publicznego, wprowadzajacych wymég
posiadania przez przedsiebiorstwa pragnace prowadzi¢ dziatalno$¢é gospodarcza na tym
rynku minimalnego kapitatu zakladowego w wysokosci 100 000 EUR, ograniczajacych
przedmiot dzialalnosci sp6tki w odniesieniu do tych przedsigbiorstw oraz zakazujacych
laczenia funkcji przez wspdlnikéw, czlonkéw zarzadu i rady nadzorczej z innymi
rodzajami dzialalnosci.
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Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem za ograniczenia swobody przedsiebiorczosci
nalezy uzna¢ wszelkie srodki, ktére zakazuja korzystania z tej swobody, ograniczaja je
lub zmniejszaja jego atrakcyjno$¢ (zob. w szczegdlnosci wyroki: z dnia 17 pazdziernika
2002 r. w sprawie C-79/01 Payroll i in., Rec. s. 1-8923, pkt 26; z dnia 5 pazdziernika
2004 r. w sprawie C-442/02 CaixaBank France, Zb.Orz. s. 1-8961, pkt 11; z dnia
23 pazdziernika 2008 r. w sprawie C-157/07 Krankenheim Ruhesitz am Wannsee-
-Seniorenheimstatt, Zb.Orz. s. I-8061, pkt 30).

Tymczasem, chociaz okre$lone w portugalskich przepisach wymogi maja zastosowanie
jednakowo zaré6wno do podmiotéw gospodarczych majacych siedzibe w Portugalii, jak
i do podmiotéw pochodzacych z innych panstw cztonkowskich, moga one prowadzi¢
do uniemozliwienia podmiotom gospodarczym niespelniajacym okreslonych w nich
kryteriéw zalozenia dzialalno$ci gospodarczej w Portugalii, w celu prowadzenia
dzialalno$ci z zakresu kontroli pojazdéw. W szczegélnosci, jak podkresla Komisja,
kryterium interesu publicznego, od ktérego uzaleznione jest wydanie omawianego
zezwolenia administracyjnego, moze da¢ pole do arbitralnego stosowania uznania
administracyjnego przez wlasciwe organy, pozwalajac im na udzielanie odmowy
wydania tego zezwolenia niektérym zainteresowanym podmiotom gospodarczym,
chociaz spelnialyby one pozostate okreslone przepisami warunki.

W zwiazku z tym sporne warunki dostepu do dzialalnosci z zakresu kontroli pojazdéw,
nalozone przez portugalskie przepisy, stanowia ograniczenie swobody przedsiebior-
czosci.

W przedmiocie zastosowania art. 45 akapit pierwszy WE

Republika Portugalska, ktéra nie kwestionuje w uzasadniony sposéb faktu, ze sporne
przepisy stanowia ograniczenie, podnosi, ze dzialalno$¢ z zakresu kontroli pojazdéw
jest dzialalnoscia ,zwiazang z wykonywaniem wladzy publicznej” w rozumieniu
art. 45 WE i w zwigzku z tym nie jest objeta zakresem przedmiotowym
art. 43 WE. Komisja podnosi w tym wzgledzie, ze chodzi tu o dziatalno$¢ gospodarcza,
ktora nie stanowi bezposredniego i konkretnego uczestnictwa w wykonywaniu wtadzy
publicznej, i ze art. 45 WE ma zastosowanie wylacznie do $rodkéw o charakterze
dyskryminacyjnym.
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Jesli chodzi o ten ostatni argument, nalezy jednak stwierdzi¢, jak przypomniano
w pkt 29 niniejszego wyroku, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem art. 43 WE
wprowadza nie tylko zakaz dyskryminacji, ale réwniez zakaz wszelkich ograniczen
sprawiajacych, ze korzystanie ze swobody przedsiebiorczosci jest mniej atrakcyjne.
Poniewaz art. 45 WE zawiera ogdlny wyjatek od zasady swobody przedsiebiorczosci
zapisanej w art. 43 WE, jego zastosowanie nie moze by¢ zatem ograniczone wylacznie
do $rodkéw stanowiacych dyskryminacje. Tak wiec nie mozna uwzgledni¢ tego
argumentu Komisji.

Nalezy natomiast przypomnie(, ze jako odstepstwo od podstawowej zasady swobody
przedsiebiorczodci, art. 45 WE nalezy interpretowaé w sposéb ograniczajacy jego zakres
do tego, co jest absolutnie niezbedne dla ochrony intereséw, ktére przepis ten pozwala
panstwom czlonkowskim chronié (zob. w szczegdlnosci wyroki: z dnia 15 marca 1988 r.
w sprawie 147/86 Komisja przeciwko Grecji, Rec. s. 1637, pkt 7; z dnia 29 pazdziernika
1998 r. w sprawie C-114/97 Komisja przeciwko Hiszpanii, Rec. s. I-6717, pkt 34; z dnia
30 marca 2006 r. w sprawie C-451/03 Servizi Ausiliari Dottori Commercialisti, Zb.Orz.
s. [-2941, pkt 45).

Podobnie bezsprzeczny jest fakt, ze przy ocenie wyjatkéw od swobody przedsigbior-
czosci, okre§lonych w art. 45 WE, nalezy bra¢ pod uwage wspdlnotowy charakter
nakreslonych przez ten artykut granic odstepstw od tej swobody (zob. podobnie wyrok
z dnia 21 czerwca 1974 r. w sprawie 2/74 Reyners, Rec. s. 631, pkt 50; ww. wyrok
w sprawie Komisja przeciwko Gregji, pkt 8).

Tak wiec zgodnie z utrwalonym orzecznictwem odstepstwo przewidziane w tym
artykule winno by¢ ograniczone do dziatalnosci, ktéra rozpatrywana samodzielnie
stanowi bezposrednie i konkretne uczestnictwo w wykonywaniu wtadzy publicznej
(zob. ww. wyrok w sprawie Reyners, pkt 45; wyroki: z dnia 13 lipca 1993 r. w sprawie
C-42/92 Thijssen, Rec. s. -4047, pkt 8; z dnia 31 maja 2001 r. w sprawie C-283/99
Komisja przeciwko Wlochom, Rec. s. I-4363, pkt 20), co wyklucza, aby za ,,uczestnictwo
w wykonywaniu wtadzy publicznej” w rozumieniu tego odstepstwa uznaé zwykle
funkcje pomocnicze i przygotowawcze wzgledem jednostki, ktéra faktycznie sprawuje
wtladze publiczng, wydajac ostateczna decyzje (ww. wyroki: w sprawie Thijssen, pkt 22;
w sprawie Komisja przeciwko Austrii, pkt 36; w sprawie Komisja przeciwko Niemcom,
pkt 38).
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Trybunal wyjasnil ponadto réznice miedzy dziatalnos$cia podmiotéw prywatnych,
stanowiacg zwykle funkcje przygotowawcze a dzialalnoscia stanowiaca bezposrednie
i konkretne uczestnictwo w wykonywaniu wladzy publicznej, stwierdzajac, ze nawet
jezeli podmioty prywatne wykonuja zadania bedace prerogatywa wiladzy publicznej
poprzez nadanie skutkéw przeprowadzanym przez siebie badaniom, mozliwosé
powolania sie na art. 45 WE jest wykluczona, gdy majace zastosowanie przepisy
poddaja te podmioty prywatne nadzorowi wlasciwego organu wladzy publicznej
(zob. podobnie ww. wyroki: w sprawie Komisja przeciwko Austrii, pkt 41; w sprawie
Komisja przeciwko Niemcom, pkt 43). Trybunal stwierdzil bowiem, ze podmioty
prywatne prowadzace swoja dzialalno$¢ pod czynnym nadzorem wlasciwych organéw,
ktore ostatecznie sa odpowiedzialne za inspekcje i za decyzje tych podmiotéw, nie moga
by¢ uznane za podmioty ,uczestniczace w sposéb bezposredni i konkretny w wykony-
waniu wladzy publicznej” w rozumieniu art. 45 WE (ww. wyroki: w sprawie Komisja
przeciwko Austrii, pkt 42; w sprawie Komisja przeciwko Niemcom, pkt 44).

Zgodnie ze wskazéwkami zawartymi w skardze i odpowiedzi na skarge w Portugalii
przeprowadzanie badan technicznych pojazdéw nalezy do kompetencji instytucji
publicznej, pafistwowego instytutu komunikacji i transportu drogowego, ktéry moze
jednakze korzysta¢ z pomocy podmiotéw prywatnych w celu wykonania tych badan.
Decyzja o wydaniu zaswiadczenia o zgodno$ci technicznej pojazdéw podejmowana jest
przez prywatny podmiot prowadzacy stacje kontroli pojazdéw bez jakiegokolwiek
dzialania ze strony organu administracji publiczne;j.

Jak wynika ponadto z odpowiedzi na skarge, dziatalnos¢ stacji kontroli pojazdéw jest
zorganizowana dwuetapowo. Podczas pierwszego etapu dzialalno$¢ ta polega na
przeprowadzeniu przegladu technicznego, tj. na sprawdzeniu zgodnosci kontrolowa-
nych pojazdéw z obowigzujacymi normami technicznymi i na sporzadzeniu protokotu
z przegladu, zawierajacego szczeg6ly przeprowadzonych badan i uzyskane wyniki.
Podczas drugiego etapu dzialalno$¢ ta polega na zaswiadczeniu o przeprowadzonej
kontroli poprzez oznakowanie pojazdu nalepka, lub tez, w przeciwnym wypadku, na
odmowie takiego zaswiadczenia.

Zadania nalezace do pierwszego etapu maja wyltacznie techniczny charakter, wiec ze
swej natury nie maja nic wspélnego z wykonywaniem wtadzy publicznej (zob. podobnie
wyrok z dnia 5 grudnia 1989 r. w sprawie C-3/88 Komisja przeciwko Wtochom, Rec.
s. 4035, pkt 13). Natomiast etap drugi, zwigzany z wydaniem zaswiadczenia
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o przeprowadzonym badaniu technicznym pojazdu wiaze si¢ z wykonywaniem
prerogatyw wladzy publicznej, poniewaz chodzi w nim o nadanie skutkéw prawnych
przegladowi technicznemu.

W tym wzgledzie nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze decyzja o wydaniu zaswiadczenia
o przeprowadzonym badaniu technicznym pojazdu, poniewaz w istocie stanowi jedynie
stwierdzenie wynikéw przegladu technicznego, jest, po pierwsze, pozbawiona
autonomii decyzyjnej wlasciwej dla wykonywania prerogatyw wladzy publicznej, a po
drugie, wydawana w ramach bezposredniego nadzoru ze strony panstwa.

Z art. 2 dyrektywy 96/96 wynika bowiem, ze jezeli panstwo czlonkowskie powierza
prowadzenie stacji kontroli pojazdéw podmiotom prywatnym, wciaz jednak sprawuje
nad nimi bezpo$redni nadzor.

Na mocy pierwszego zdania tego artykulu do panstwa czlonkowskiego nalezy bowiem
wyznaczenie wlasciwych placéwek, wdrozenie procedury nadawania im uprawnien
i sprawowanie nad nimi nadzoru. Zgodnie z art. 2 zdanie drugie tego artykutu, w ktérym
mowa jest o $rodkach ostroznosci, jakie nalezy podja¢ w razie konfliktu intereséw
miedzy dziatalnoscia z zakresu kontroli i z zakresu naprawy pojazdéw, panstwa
czlonkowskie powinny dokladaé w szczegélno$ci staran, aby zachowane byly
obiektywizm i wysoka jako$¢ badan technicznych. Z uzycia wyrazenia ,,w szczegélno$ci”
wynika, ze dyrektywa 96/96 zmierza do tego, by oba te konkretne cele dotyczace jakosci,
tj. obiektywizm i wysoka jako$¢ badan technicznych pojazdéw byly przez panstwo
czlonkowskie $ci$le realizowane, nie tylko w przypadku wystepowania konfliktu
intereséw, lecz tym bardziej réwniez w zwiazku z wypelnianiem zadania sprawowania
nadzoru nad prywatnymi stacjami kontroli pojazdéw, o ktérym mowa w art. 2 zdanie
pierwsze dyrektywy 96/96.

Ponadto, jak zwraca uwage Komisja, a Republika Portugalska temu nie zaprzecza,
prywatne stacje kontroli pojazdéw nie maja w ramach swojej dzialalno$ci mozliwo$ci
zastosowania $rodkéw przymusu, poniewaz sankcje za nieposzanowanie zasad
dotyczacych kontroli pojazdéw znajduja sie w gestii organdw policji i wymiaru
sprawiedliwosci.
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W zwigzku z tym dziatalno$¢ prywatnych podmiotéw prowadzacych dzialalnosc
z zakresu badan technicznych pojazdéw, bedacych przedmiotem sporu w niniejszej
sprawie, nie jest objeta zakresem przedmiotowym wyjatku ustanowionego
w art. 45 WE. Nalezy wiec zbada¢, czy ustanowiony przez Republike Portugalska
system regulujacy dostep do dzialalnosci z zakresu kontroli pojazdéw moze by¢
uzasadniony.

W przedmiocie istnienia uzasadnienia

Z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze ograniczenie swobody przedsiebiorczosci
moze by¢ dopuszczalne jedynie, jezeli jest ono uzasadnione nadrzednymi wzgledami
interesu ogdlnego. Ponadto konieczne jest, by bylo odpowiednie do zapewnienia
realizacji zamierzonego celu i nie wykraczalo poza to, co niezbedne do jego osiagniecia
(zob. podobnie wyroki: z dnia 27 pazdziernika 2005 r. w sprawie C-158/03 Komisja
przeciwko Hiszpanii, pkt 35; z dnia 28 kwietnia 2009 r. w sprawie C-518/06 Komisja
przeciwko Wlochom, Zb.Orz. s. 1-3491, pkt 72; z dnia 19 maja 2009 r. w sprawie
C-531/06 Komisja przeciwko Wlochom, Zb.Orz. s. I-4103, pkt 49).

W tym wzgledzie do wlasciwych organéw krajowych nalezy wykazanie, po pierwsze, ze
ich uregulowania sa niezbedne do realizacji zamierzonego celu, a po drugie, ze
uregulowania te s3 zgodne z zasada proporcjonalnosci (zob. podobnie wyroki: z dnia
15 marca 2007 r. w sprawie C-54/05 Komisja przeciwko Finlandii, Zb.Orz. s. 1-2473,
pkt 39; z dnia 20 wrze$nia 2007 r. w sprawie C-297/05 Komisja przeciwko Niderlandom,
Zb.Orz. s. 1-7467, pkt 76).

W niniejszej sprawie uzasadnienie powolane przez Republike Portugalska w toku
postepowania poprzedzajacego wniesienie skargi dotyczy konieczno$ci zapewnienia
bezpieczenstwa ruchu drogowego, ktére stanowi zgodnie z utrwalonym orzecznic-
twem jeden z nadrzednych wzgledéw interesu ogdlnego (zob. w szczegdlnosci ww.
wyrok w sprawie Komisja przeciwko Niderlandom, pkt 77; wyrok z dnia 10 lutego
2009 r. w sprawie C-110/05 Komisja przeciwko Wiochom, Zb.Orz. s. I-519, pkt 60).
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Nalezy jednak stwierdzi¢, ze Republika Portugalska nie bronita sie przed twierdzeniami
Komisji w tej kwestii w trakcie postepowania przed sadem i nie wykazala ani
niezbednego charakteru, ani proporcjonalnosci spornych $rodkéw w stosunku do
zamierzonego celu. W zwiazku z tym spornych przepiséw nie mozna uznaé¢ za
uzasadnione wzgledami ochrony bezpieczenistwa ruchu drogowego.

Republika Portugalska wskazuje ponadto, ze rozpoczeta proces legislacyjny zmiany
dekretu z moca ustawy, ktéry mial sie zakonczy¢ w lipcu 2009 r., w celu okreslenia
nowych ram technicznych i prawnych dziatalnosci z zakresu kontroli pojazdéw
i usuniecia ograniczert swobody przedsiebiorczosci wynikajacych z obowiazujacego
systemu.

Jednakze nalezy przypomnieé, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem zmiany
ustawodawstwa krajowego sa nieistotne z punktu widzenia orzeczenia w przedmiocie
skargi o stwierdzenie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego, jezeli nie
zostaly one wdrozone przed uplywem terminu wyznaczonego w uzasadnionej opinii
(zob. w szczegblno$ci wyroki: z dnia 2 lipca 1996 r. w sprawie C-173/94 Komisja
przeciwko Belgii, Rec. s. 1-3265, pkt 16; z dnia 20 listopada 2008 r. w sprawie C-66/06
Komisja przeciwko Irlandii, pkt 91). Republika Portugalska nie moze wiec powotywaé
sie na majace nastapic po tej dacie zmiany w ustawodawstwie.

W zwiazku z tym wniesiona przez Komisje skarge nalezy uznac za zasadna.

W $wietle powyzszych rozwazan nalezy stwierdzi¢, Ze nakladajac na podmioty z innych
panstw czlonkowskich, pragnace prowadzi¢ w Portugalii dzialalno$¢ w zakresie
kontroli pojazdéw, ograniczenia swobody przedsiebiorczo$ci polegajace w szczegél-
no$ci na uzaleznieniu wydawania zezwolenn od interesu publicznego, wymogu
posiadania minimalnego kapitalu zakladowego w wysokosci 100000 EUR, ograni-
czeniu przedmiotu dziatalno$ci spotki w odniesieniu do tych przedsiebiorstw oraz
zakazie laczenia funkcji wspdlnikéw, czlonkéw zarzadu i rady nadzorczej z innymi
rodzajami dzialalno$ci, Republika Portugalska uchybita zobowiagzaniom, ktére na niej
cigza na mocy art. 43 WE.
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W przedmiocie kosztéw

Zgodnie z art. 69 § 2 regulaminu kosztami zostaje obcigzona, na zadanie strony
przeciwnej, strona przegrywajaca sprawe. Poniewaz Komisja wniosla o obciazenie
Republiki Portugalskiej kosztami postepowania, a Republika Portugalska przegrata
sprawe, nalezy obciazy¢ ja kosztami postepowania.

Z powyzszych wzgledéw Trybunatl (czwarta izba) orzeka, co nastepuje:

1) Nakladajac na podmioty z innych panstw czlonkowskich, pragnace prowadzi¢
w Portugalii dzialalno$¢ w zakresie kontroli pojazdow, ograniczenia swobody
przedsiebiorczosci polegajace w szczegolnosci na uzaleznieniu wydawania
zezwolen od interesu publicznego, wymogu posiadania minimalnego kapitalu
zakladowego w wysokosci 100 000 EUR, ograniczeniu przedmiotu dzialalnos-
ci spolki w odniesieniu do tych przedsiebiorstw oraz zakazie laczenia funkcji
wspOllnikéw, czlonkéw zarzadu i rady nadzorczej z innymi rodzajami
dzialalno$ci, Republika Portugalska uchybila zobowiazaniom, ktére na niej
ciaza na mocy art. 43 WE.

2) Republika Portugalska zostaje obcigzona kosztami postepowania.

Podpisy
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