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W Repertoriul jurisprudentei

CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL
DOMNUL MACIE] SZPUNAR
prezentate la 11 mai 2023

Cauza C-278/22

AUTOTECHNICA FLEET SERVICES d.o.o0., fosta ANTERRA d.o.0.,
impotriva
Hrvatska agencija za nadzor financijskih usluga

[cerere de decizie preliminara formulatd de Upravni sud u Zagrebu (Tribunalul Administrativ,
Zagreb, Croatia)]

»Cerere de decizie preliminard — Libertatea de stabilire — Libera prestare a serviciilor —
Domeniul de aplicare al Directivei 2006/123/CE — Articolul 2 alineatul (2) litera (b) —
Servicii financiare — Leasing financiar si leasing operational — Articolele 9 si 10 — Cerinta de a
obtine o autorizatie din partea unei agentii de supraveghere”

I. Introducere

1. Prezenta cerere de decizie preliminara formulatd de Upravni sud u Zagrebu (Tribunalul
Administrativ, Zagreb, Croatia) priveste in esentd domeniul de aplicare al Directivei
2006/123/CE? cunoscuta si sub denumirea de ,Directiva privind serviciile”. Unei societati care
inchiriaza automobile clientilor sai i s-a dispus sa inceteze desfasurarea activitatii pentru motivul
lipsei unei autorizatii valabile de a oferi servicii financiare.

2. Curtea a fost confruntata anterior cu problematica legata de diferite forme de leasing, in special
in contextul legislatiei in materia taxei pe valoarea adaugata (TVA) si protectiei consumatorilor.
Aceasta este insa prima cauza in care leasingul trebuie examinat in contextul Directivei 2006/123.

3. In cadrul prezentelor concluzii, vom propune Curtii ca activititi precum cele in discutie in
litigiul principal, care constau in oferirea a ceea ce este cunoscut drept ,leasing operational”, sa
nu fie excluse din domeniul de aplicare al Directivei 2006/123; acestea nu constituie servicii
financiare in sensul articolului 2 alineatul (2) litera (b) din directiva mentionati. In consecinti, un
stat membru nu poate prevedea ca un regim de autorizare si fie gestionat de o agentie
responsabila cu supravegherea pietelor financiare.

! Limba originala: engleza.

2 Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 12 decembrie 2006 privind serviciile in cadrul pietei interne (JO 2006, L 376, p. 36,
Editie speciald, 13/vol. 58, p. 50).

RO

ECLL:EU:C:2023:401 1




CONCLUZIILE DOMNULUI SZPUNAR — CAuza C-278/22
AUTOTECHNICA FLEET SERVICES

II. Cadrul juridic
A. Dreptul Uniunii Europene

1. Directiva 2006/123

4. Potrivit articolului 2 alineatul (2) litera (b) din Directiva 2006/123, aceasta nu se aplicd
»servicii[lor] financiare, cum ar fi serviciile bancare, de credit, asigurari si reasigurari, pensii
ocupationale si personale, valori mobiliare, fonduri de investitii, plati si consultantd pentru
investitii, inclusiv serviciile mentionate in anexa I la Directiva 2006/48/CE [a Parlamentului
European si a Consiliului din 14 iunie 2006 privind initierea si exercitarea activitatii institutiilor
de credit (JO 2006, L 177, p. 1, Editie speciala, 06/vol. 9, p. 3)]”.

5. Sectiunea 1 din capitolul III* din Directiva 2006/123 se refera la ,autorizatii” si cuprinde
articolele 9-13.

6. Articolul 9 din Directiva 2006/123, intitulat ,Regimuri de autorizare”, prevede la alineatul (1):

»Statele membre nu impun ca accesul la o activitate de servicii sau exercitarea acesteia si se
supund unui regim de autorizare decét in cazul in care sunt indeplinite urmatoarele conditii:

(a) regimul de autorizare nu este discriminatoriu in ceea ce il priveste pe prestatorul in cauz;
(b) nevoia de un regim de autorizare se justifica printr-un motiv imperativ de interes general;

(c) obiectivul urmadrit nu poate fi atins printr-o masura mai putin restrictiva, in special din cauza
ca un control a posteriori ar avea loc prea tarziu pentru a fi in mod real eficient.”

7. Potrivit articolului 10 (,Conditii de acordare a autorizatiei”) din Directiva 2006/123:

»(1) Regimurile de autorizare au la baza criterii care ingradesc exercitarea competentei de
apreciere a autoritatilor competente, pentru ca aceasta sa nu fie utilizata intr-o maniera arbitrara.

(2) Criteriile mentionate la alineatul (1) sunt:

(a) nediscriminatorii;

(b) justificate printr-un motiv imperativ de interes general;
(c) proportionale cu acel obiectiv de interes general;

(d) clare si lipsite de ambiguitati;

(e) obiective;

(f) facute publice in prealabil;

*  Capitolul III din Directiva 2006/123 se refer la libertatea de stabilire pentru prestatorii de servicii.
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(g) transparente si accesibile.

(3) Conditiile de acordare a autorizatiei pentru o noud stabilire nu trebuie si se suprapuna cu
cerintele si controalele echivalente sau comparabile in esenta in ceea ce priveste scopul lor, la
care prestatorul este supus deja intr-un alt stat membru sau in acelasi stat membru. Punctele de
legdturd mentionate la articolul 28 alineatul (2) si prestatorul sprijind autoritatea competenta
prin furnizarea oriciror informatii necesare cu privire la aceste cerinte.

(4) Autorizatia trebuie sa permitd prestatorului accesul la activitatea de servicii sau exercitarea
acelei activitati pe teritoriul national, inclusiv prin infiintarea de agentii, filiale, sucursale, birouri,
cu exceptia cazului in care o autorizatie individuala acordata fiecarei stabiliri sau o limitare a
autorizatiei la 0 anumita parte a teritoriului este justificata printr-un motiv imperativ de interes
general.

(5) Autorizatia se acordd de indaté ce se stabileste, in urma unei examinari corespunzitoare, ca
au fost indeplinite conditiile de autorizare.

(6) Cu exceptia cazului acordarii unei autorizatii, orice decizie a autorititilor competente,
inclusiv refuzul sau retragerea unei autorizatii, trebuie sa fie motivata corespunzator si sa poata
face obiectul unei cai de atac in instantele judecatoresti sau alte instante de atac.

(7) Prezentul articol nu aduce atingere repartizarii competentelor la nivel local sau regional ale
autoritatilor din statele membre care acorda autorizatii.”

B. Dreptul croat

8. Articolul 15 alineatul 1 din Zakon o Hrvatskoj agenciji za nadzor financijskih usluga (Legea
privind Agentia Croatd de Supraveghere a Serviciilor Financiare) (Narodne novine, nr. 140/05,
nr. 154/11 si nr. 12/12) prevede c3, in vederea exercitarii prerogativelor sale de putere publici,
Hrvatska agencija za nadzor financijskih usluga (Agentia Croata de Supraveghere a Serviciilor
Financiare, denumita in continuare ,agentia”) este autorizatd sd adopte norme de punere in
aplicare in temeiul acestei legi si in temeiul legilor care reglementeaza piata de capital, fondurile
de investitii si alte fonduri, preluarea de societéti pe actiuni, societati de asigurare a pensiilor,
asigurari, reasigurari si servicii financiare, precum si in temeiul altor legi, in cazul in care legile
respective o autorizeaza in acest sens.

9. Articolul 15 alineatul 2 din Legea privind Agentia Croatd de Supraveghere a Serviciilor
Financiare prevede ca, in vederea exercitarii prerogativelor sale de putere publica, agentia este
abilitata sa supravegheze activitatile entitatilor supuse supravegherii, mentionate la alineatul 1 al
acestui articol, precum si ale persoanelor juridice care furnizeaza servicii de factoring, in masura
in care acestea din urma nu sunt furnizate de bénci in cadrul activitatilor lor inregistrate. Agentia
este de asemenea abilitata sd& impund masuri menite sa remedieze ilegalitatile si neregulile
constatate.

10. Articolul 3 alineatul 1 din Zakon o leasingu (Legea privind leasingul) (Narodne novine,
nr. 141/13) prevede ca o societate de leasing este o societate comerciala cu sediul social in
Republica Croatia si inscrisa in registrul comertului pe baza unei autorizatii de exercitare a
activititilor de leasing care este eliberatd de agentie in conditiile si in conformitate cu
modalitétile prevazute de Legea privind leasingul.
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11. Articolul 4 alineatul 1 din aceasta lege prevede cé leasingul este operatiunea juridica prin care
locatorul achizitioneaza bunul care face obiectul leasingului prin cumpararea de la un furnizor si
dobéandirea dreptului de proprietate asupra obiectului leasingului si permite ulterior locatarului sa
utilizeze bunul ce face obiectul leasingului pentru o anumita perioads, iar locatarul se angajeaza sa
plateascd o redeventa pentru aceasta utilizare.

12. Articolul 5 alineatul 1 din legea mentionata prevede cd, in functie de obiectul si de
caracteristicile contractului de leasing, acesta poate fi un leasing financiar sau un leasing
operational.

13. Articolul 5 alineatul 2 din Legea privind leasingul prevede ca leasingul financiar este
operatiunea juridica prin care locatarul, pe durata utilizdrii bunului ce face obiectul leasingului,
plateste locatorului o redeventa care tine seama de valoarea totala a acestui bun, suporta
costurile de amortizare a bunului ce face obiectul leasingului si, prin intermediul unei optiuni de
rascumparare, poate dobandi dreptul de proprietate asupra bunului ce face obiectul leasingului
pentru un pret fix care, la momentul exercitérii acestei optiuni, este mai mic decét valoarea reala
a bunului respectiv la acel moment. Riscurile si beneficiile aferente dreptului de proprietate asupra
bunului ce face obiectul leasingului sunt transferate in mare parte locatarului.

14. Articolul 5 alineatul 3 din Legea privind leasingul prevede ca leasingul operational este
operatiunea juridicé prin care locatarul, pe durata utilizarii bunului care face obiectul leasingului,
plateste locatorului o anumita redeventd, care nu trebuie sa tind seama de valoarea totala a
bunului ce face obiectul leasingului. Locatorul suporté costurile de amortizare a bunului ce face
obiectul leasingului, iar locatarul nu dispune de o optiune contractuald de cumparare, riscurile si
beneficiile aferente dreptului de proprietate asupra bunului ce face obiectul leasingului raiméanand
in mare parte in sarcina locatorului, cu alte cuvinte nu sunt transferate locatarului.

15. Articolul 6 alineatul 1 din Legea privind leasingul prevede ca activititile de leasing pot fi
desfasurate de o societate de leasing, mentionata la articolul 3 din aceasta lege, de o societate de
leasing dintr-un stat membru, mentionata la articolul 46 din aceasta lege, si de o sucursald a unei
societati de leasing dintr-o tard tertd, mentionatd la articolul 48 din aceasta lege.

III. Situatia de fapt, procedura si intrebarile preliminare

16. AUTOTECHNICA FLEET SERVICES (denumiti in continuare ,Autotechnica”) este o
societate inregistrata in Croatia care desfasoara activitati de ,leasing de autovehicule”, ,inchiriere
si leasing de automobile si camioane (cu sau fird sofer)” si ,inchiriere si leasing de biciclete,
scutere etc.”. Aceasta este o filiald a unei societati-mama stabilite in alt stat membru al Uniunii in
care aceasta din urma furnizeaza servicii de acelasi tip cu cele in discutie in prezenta cauza.

17. Agentia a constatat, cu ocazia efectudrii unui audit extraordinar la Autotechnica, ca aceasta
societate a incheiat trei contracte de inchiriere pe termen lung (care implicau patru automobile),
iar ulterior, la cererea expresda a clientilor sdi, a achizitionat automobilele prin cumpararea
acestora de la furnizor, dobandind astfel proprietatea asupra acestora, si le-a pus la dispozitia
clientilor pentru a fi utilizate. Pe baza faptelor mentionate, agentia a considerat cd Autotechnica
desfisura in esenti o activitate de leasing fara o autorizatie valabila. In consecinti, prin decizia din
14 februarie 2019 (denumita in continuare ,decizia atacati”), a interzis societatii Autotechnica s
desfasoare activitati de leasing fird o autorizatie valabila.
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18. Autotechnica a sesizat instanta de trimitere cu o actiune avand ca obiect anularea deciziei
respective. Aceasta invoca o incélcare a drepturilor care deriva, in opinia sa, din dreptul Uniunii,
pentru motivul ca Republica Croatia nu putea considera leasingul operational ca fiind un serviciu
financiar, astfel incat prestarea unor astfel de servicii, precum leasingul de autovehicule, nu ar
trebui sa fie supusa controlului agentiei.

19. Instanta de trimitere arata ca Directiva 2013/36/UE* se refera exclusiv la leasingul financiar si
nu vizeaza leasingul operational. Prin urmare, ar fi oportun, potrivit unui rationament a contrario,
ca dispozitiile Directivei 2006/123 sa se aplice in cazul leasingului operational. Din considerentul
(33) si din articolul 2 din aceastd din urma directiva reiese ci ea acoperd o gama largé de servicii,
inclusiv leasingul de autovehicule, care poate fi considerat leasing operational.

20. Instanta de trimitere adauga ca reglementarea croatd in discutie in litigiul principal este de
natura sa impiedice sau sa descurajeze Autotechnica si persoanele din alte state membre care
doresc sa se stabileasca in Croatia sa desfiasoare activitati comerciale de inchiriere sau de leasing
operational, astfel incat aceasta reglementare ar putea sda nu respecte cerintele care decurg din
articolul 49 TFUE.

21. In acest context, prin ordonanta din 12 aprilie 2022, primitd de Curte la 22 aprilie 2022,
Upravni sud u Zagrebu (Tribunalul Administrativ, Zagreb, Croatia) a hotarat sia suspende
judecarea cauzei si sd adreseze Curtii urmatoarele intrebéri preliminare:

»1) Serviciile de leasing operational si/sau de inchirieri de automobile pe termen lung intra in
domeniul de aplicare al [Directivei 2006/123] (Directiva privind serviciile), astfel cum se
indica in Manualul de punere in aplicare a Directivei privind serviciile din 13 martie 2008
publicat de Directia Generala Piata Interna si Servicii? O entitate care desfasoara activitati de
leasing operational (iar nu de leasing financiar) si/sau activitati de inchirieri de automobile pe
termen lung trebuie sa fie considerata institutie financiara in sensul articolului 4 alineatul (1)
punctul 26 din Regulamentul (UE) nr. 575/2013 [al Parlamentului European si al Consiliului
din 26 iunie 2013 privind cerintele prudentiale pentru institutiile de credit si societitile de
investitii si de modificare a Regulamentului (UE) nr. 648/2012 (JO 2013, L 176, p. 1)]?

2) In cazul in care raspunsul la [prima parte a] prim[ei] intreb[éri] de mai sus este afirmativ, iar
raspunsul la cea de a doua [parte a primei] intreb[dri] este negativ, este compatibild cu
articolul 49 [TFUE] coroborat cu articolele 9-13 din [Directiva 2006/123] abilitarea [agentiei]
de a supraveghea furnizarea de servicii de leasing operational si/sau de servicii de inchirieri de
automobile pe termen lung, in temeiul articolului 6 alineatul 1 din Legea privind leasingul si
de a impune cerinte si restrictii suplimentare intreprinderilor care desfasoara astfel de
activitati?

3) Inimprejuriri precum cele in discutie in prezentul litigiu, in care o societate-mama dintr-un
stat membru intentioneaza sa furnizeze in alt stat membru, prin intermediul unei filiale,
servicii de acelasi tip cu cele pe care le furnizeaza in statul membru de origine, articolul 49
[TFUE] si articolele 9-13 din [Directiva 2006/123] trebuie interpretate in sensul ca permit ca
o reglementare nationala (Legea privind leasingul) sd impuna filialei cerinte si restrictii
suplimentare si, prin urmare, sa faca mai dificila/mai putin atractiva exercitarea activitatii in
cauza?”

* Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 26 iunie 2013 cu privire la accesul la activitatea institutiilor de credit si
supravegherea prudentiala a institutiilor de credit si a firmelor de investitii, de modificare a Directivei 2002/87/CE si de abrogare a
Directivelor 2006/48/CE si 2006/49/CE (JO 2013, L 176, p. 338).
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22. Partile din litigiul principal, guvernele croat si neerlandez, precum si Comisia Europeana au
depus observatii scrise. Toate partile, cu exceptia guvernului neerlandez, au participat la sedinta
care a avut loc la 1 martie 2023.

IV. Apreciere

A. Cu privire la prima intrebare

23. Prin intermediul primei intrebari, instanta de trimitere solicita in esenta sa se stabileasca daca
leasingul operational constituie un ,serviciu financiar” in sensul articolului 2 alineatul (2) litera (b)
din Directiva 2006/123 si dacé un astfel de serviciu trebuie s fie prestat de o ,institutie financiard”
in sensul articolului 4 alineatul (1) punctul 26 din Regulamentul nr. 575/2013.

1. Calificarea contractelor de leasing in dreptul national

24. Din intrebare reiese ca instanta de trimitere face distinctie intre trei tipuri diferite de situatii:
servicii de inchiriere de automobile, leasing operational si leasing financiar. Toate aceste notiuni
isi au originea in dreptul civil national. Acestea nu au facut, ca atare si pana in prezent, obiectul
unei armonizari la nivelul Uniunii Europene, ceea ce implica faptul ca nu sunt definite in mod
clar la nivelul Uniunii. Prin urmare, este necesara, cu titlu introductiv si in scopul prezentelor
concluzii, clarificarea pe scurt a acestor notiuni.

25. Efectuarea unei comparatii cuprinzatoare intre diferitele coduri civile nationale in ceea ce
priveste contractele de inchiriere, contractele de leasing operational si contractele de leasing
financiar nu intra in cadrul prezentei cauze. Cu toate acestea, se poate afirma cd, in timp ce
contractele de inchiriere reprezinta de secole un obiect esential al dreptului civil national
(codurilor), nu aceeasi este situatia contractelor de leasing (fie el operational sau financiar).
Motivul este ca aceste contracte de leasing raspund unor nevoi care au aparut abia in ultimele
decenii, astfel cum vom ilustra in continuare, in special in contextul contractelor care implicd un
automobil.

26. Serviciile de inchiriere de automobile sunt categoria de servicii de inchiriere cel mai usor de
inteles din punct de vedere juridic si economic. Exista un singur raport (juridic): A, proprietarul
unui automobil, inchiriaza automobilul in schimbul unei remuneratii lui B, care urmeaza sa
dispuna temporar de acesta. In general, automobilele sunt inchiriate pe termen scurt. Aceasti
inchiriere poate avea loc intr-un context profesional, cum ar fi o calatorie de afaceri, sau in
contextul unor activititi de agrement, cum ar fi in timpul vacantei. Inchirierea de automobile
tinde sa se efectueze indiferent de aspectul daca persoana care inchiriazd automobilul este
proprietar al unui automobil ,,in viata reald”®.

27. Contractele de leasing urmeazi o logica diferitd: o persoana ar dori sd aibd la dispozitie un
automobil in mod permanent (adicd zi si noapte) si pentru o anumitd perioadd. Astfel de
contracte nu raspund unor nevoi pe termen scurt (de afaceri sau de vacantd), ci mai degraba
unora pe termen mediu si lung, precum si, mai important, unor nevoi cotidiene. O persoana ar

5 Cu toate c4 statisticile indica faptul cd aceasta este probabil situatia in timpurile moderne. Astfel, in anul 2020, potrivit Eurostat, numarul
de automobile detinute in Uniunea Europeanid era de 0,53 de automobile pe cap de locuitor; a se vedea
https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-eurostat-news/-/ddn-20220727-1
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dori sé utilizeze un automobil, ori de cate ori are nevoie, in scopuri cotidiene. Aspectul legat de
determinarea proprietarului efectiv al automobilului devine secundar. Ceea ce conteaza este ca
un automobil s fie pus la dispozitia unei persoane care sa il poata apoi utiliza in mod efectiv.

28. In temeiul unui contract de leasing operational, locatarul (utilizatorul automobilului) nu isi
asumd niciun risc legat de proprietate sau de valoarea rezidualda. Locatorul (proprietarul
automobilului) pastreaza dreptul de proprietate asupra automobilului si este responsabil pentru
intretinere si reparatii. La incheierea contractului, locatarul restituie automobilul locatorului. In
schimb, in cadrul unui contract de leasing financiar, locatarul isi asuma riscurile legate de
detinere si de valoarea reziduald. In general, locatorul achizitioneazi automobilul la cererea
locatarului si il inchiriazd acestuia pentru o perioadd determinata, de obicei o perioada de mai
multi ani. Locatarul efectueaza plati periodice de leasing si este responsabil pentru intretinere si
reparatii. La sfarsitul contractului, locatarul are, in general, posibilitatea de a cumpara
automobilul la valoarea sa reziduala.

29. De exemplu, leasingul operational functioneaza in general dupa cum urmeaza: A doreste un
automobil, de obicei pentru uz zilnic. In acest scop, A se adreseazi lui B, un specialist, in general
un concesionar de automobile sau, precum in spetd, o societate specializata in punerea la
dispozitia clientilor de automobile pentru o anumita perioada. B fie are un automobil deja
pregatit in parcul sau auto, fie, ceea ce este mai probabil, va achizitiona un automobil care
corespunde dorintelor lui A, pe care il va inchiria ulterior lui A.

30. B este proprietarul automobilului, in sensul juridic al termenului. A utilizeaz& automobilul si
plateste o redeventa pentru aceasta utilizare. Diferite alte conditii sunt stabilite prin contractul
incheiat intre A si B, cum ar fi, de exemplu, un kilometraj maxim si redeventele care trebuie
platite in cazul in care acest kilometraj este depasit. La sfarsitul perioadei prevazute in contract,
automobilul este predat lui B. In esents, plitile efectuate de A nu corespund amortizarii valorii
automobilului. Cu alte cuvinte, B isi asuma riscul economic in ceea ce priveste capacitatea sa de a
reutiliza, de a reinchiria, de a oferi din nou in leasing sau de a revinde vehiculul.

31. Leasingul financiar urmeaza un model diferit. Contractul initial este similar contractului de
leasing operational (a se vedea punctul 29 de mai sus). Ceea ce diferentiazd cele doud este
amortizarea vehiculului prin plitile efectuate intre A si B. In general, in leasingul financiar, la
sfarsitul perioadei stipulate, vehiculul este fie ,achitat”, iar dreptul de proprietate este transferat
de la B la A, fie existd posibilitatea ca A sa achizitioneze vehiculul in schimbul platii unei sume
finale. Cea de a doua optiune este cea mai des utilizata, ceea ce inseamnad ca nici macar leasingul
financiar nu vizeaza in mod necesar achizitionarea vehiculului. Acest lucru este logic — in cazul in
care achizitionarea vehiculului ar fi esentiala din punctul de vedere al intentiei partilor, acestea ar
opta pentru un contract de vanzare obisnuit cu plata reportata.

32. Pe scurt, leasingul — fie el operational sau financiar — are ca scop punerea unui automobil la
dispozitia unui client pentru ca acesta si poata fi utilizat. Acesta este motivul pentru care, in
sistemele juridice nationale, leasingul, in special leasingul operational, este considerat in general
un contract de inchiriere cu anumite particularitati.
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33. Cu alte cuvinte, chiar dacé contractele de leasing operational implicd, dupa caz, elemente de
inchiriere, de vanzare si de imprumut, acestea tind sa fie tratate in primul rdnd drept contracte de
inchiriere®, intrucat esenta contractului, in conformitate cu intentiile partilor, este aspectul
inchirierii. In unele cazuri, leasingul operational si leasingul financiar sunt chiar tratate in acelasi
mod in dreptul civil national’.

34. In sfarsit, pentru a incheia prezenta sectiune, se poate presupune, pe baza informatiilor de
care dispune Curtea, ca leasingul operational, astfel cum este efectuat de Autotechnica, este
oferit intr-un mod precum cel descris la punctele 28-30 de mai sus.

2. Articolul 2 alineatul (2) din Directiva 2006/123

35. Revenim astfel la aspectul esential al primei intrebdri: leasingul operational in conditii precum
cele in discutie in litigiul principal poate fi considerat un ,serviciu financiar” in sensul articolului 2
alineatul (2) litera (b) din Directiva 2006/123?

36. Raspunsul este un ,nu” hotarat.

37. Obiectul Directivei 2006/123 este definit la articolul 1 ca fiind stabilirea unor ,dispozitii
generale pentru facilitarea exercitarii libertatii de stabilire pentru prestatorii de servicii si a liberei
circulatii a serviciilor, mentinand totodatd un nivel ridicat al calitétii serviciilor”. Directiva
2006/123 are un domeniu de aplicare larg, intrucat se aplica, in principiu, tuturor serviciilor
furnizate de prestatori stabiliti intr-un stat membru®. Exceptiile, cu alte cuvinte domeniile in care
Directiva 2006/123 nu se aplicd, sunt enumerate la articolul 2 alineatul (2) din aceasta directiva.

38. Conform logicii generale a regulilor si exceptiilor care st la baza intregii piete interne, aceste
exceptii trebuie interpretate in mod strict. In plus, chiar daci, la prima vedere, poate pirea ci
activitatile enumerate la articolul 2 alineatul (2) literele (a)-(I) din Directiva 2006/123 nu urmeaza
nicio logica inerenta si constituie o ,mixtura” aleatorie, dictata de optiuni politice ale legiuitorului
Uniunii la momentul respectiv’, sustinem totusi ca acestea urmeaza o logicd juridicd. Activitatile
sunt excluse pentru unul dintre urmaétoarele trei motive: intrucét legiuitorul Uniunii a decis sa
urmeze logica consacratd in dreptul primar', intrucat, cel putin in anumite state membre, exista
tendinta ca acestea sd fie desfasurate de organisme publice ca urmare a caracterului lor sensibil*!
sau intrucét au facut obiectul unei armonizari la nivelul Uniunii, aplicarea Directivei 2006/123
devenind astfel redundanta. Printre exemplele din aceasta din urma categorie figureaza serviciile
si retelele de comunicatii electronice’ si, in opinia noastrd, serviciile financiare'. Acest lucru

¢ Aceasta este, de exempluy, situatia in Spania: a se vedea Hotararea Tribunal Supremo (Curtea Suprem4, Spania) din 19 ianuarie 2000 (STS

203/2000 — ES:TS:2000:203). Situatia este aceeasi in Germania: se vedea Pierson, T. ,Grundlagen und Probleme des

Finanzierungsleasings”, in Juristische Schulung, 2021, p. 8-12, p. 9. In Germania, chiar si leasingul financiar este abordat in principal in

dispozitiile codurilor de drept civil referitoare la inchiriere.

Acesta este, de exemplu, situatia in Polonia, unde leasingul conduce la achizitionarea bunului in cauza.

8 A se vedea articolul 2 alineatul (1) din Directiva 2006/123.

° Nu reprezinta un secret faptul ca procesul legislativ care a condus la adoptarea Directivei 2006/123 a fost unul dificil.

A se vedea, de exemplu, serviciile in domeniul transportului, inclusiv serviciile portuare [litera (d) a articolului 2 alineatul (2) din

Directiva 2006/123] sau activitatile asociate exercitérii autoritatii publice [litera (i) a acestei dispozitii].

1 A se vedea, cu titlu exemplificativ, activitatile de jocuri de noroc [litera (h) a articolului 2 alineatul (2) din Directiva 2006/123] sau
serviciile sociale cu privire la locuintele sociale, serviciile privind ingrijirea copiilor si ajutorul acordat familiilor sau persoanelor aflate in
nevoie in mod permanent sau temporar, care sunt prestate de stat, de prestatori mandatati de stat sau de organizatii de caritate
recunoscute de stat [litera (j) a acestei dispozitii].

2 A se vedea litera (c) a articolului 2 alineatul (2) din Directiva 2006/123.

3 A se vedea litera (b) a articolului 2 alineatul (2) din Directiva 2006/123.
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este confirmat de considerentul (18) al Directivei 2006/123, potrivit ciruia serviciile financiare ar
trebui sa fie excluse din domeniul de aplicare al acestei directive, ,,deoarece aceste activitati sunt
reglementate prin legislatie [a Uniunii] specificd avand ca obiectiv, ca si prezenta directiva,
realizarea unei adevarate piete interne a serviciilor” .

39. Articolul 2 alineatul (2) litera (b) din Directiva 2006/123 mentioneazd, cu titlu
exemplificativ'®, printre serviciile financiare cérora nu li se aplicd aceastd directiva, serviciile
bancare, de credit, asigurari si reasigurdri, pensii ocupationale si personale, valori mobiliare,
fonduri de investitii, plati si consultantd pentru investitii, inclusiv serviciile mentionate in anexa I
la Directiva 2013/36'. Aceastd anexd enumera 15 activitati care fac obiectul recunoasterii
reciproce in temeiul acestei directive. Una dintre aceste activitati este leasingul financiar;
leasingul operational nu este mentionat.

40. Aceastd din urma constatare permite deja sa se concluzioneze ca leasingul operational nu este
considerat un serviciu financiar de catre legiuitorul Uniunii si cg, in consecinta, intra in domeniul
de aplicare al Directivei 2006/123. Acest lucru este confirmat si de ,Manualul de punere in
aplicare a Directivei privind serviciile” al Comisiei, care, desi nu este obligatoriu, este totusi
ilustrativ, in care se afirma ca ,serviciile care nu constituie servicii financiare, cum sunt serviciile

de leasing operational care constau in inchirierea de bunuri, nu intrd in sfera de aplicare a acestei

excluderi” 8.

41. Alte argumente se opun, de asemenea, calificarii leasingului operational drept serviciu
financiar.

42. Orice operatiune comerciala presupune un element financiar in sens larg, si anume pretul sau
remuneratia platitd pentru un bun sau serviciu. Astfel, de exemplu, pentru a achizitiona o sticla de
apa la supermarket, trebuie platit pretul corespunzator, iar pentru a calatori cu trenul, trebuie
platit un bilet — cu toate acestea, majoritatea operatiunilor comerciale nu constituie servicii

4 Restul considerentului reflecta articolul 2 alineatul (2) litera (b) din directiva mentionati. In consecinti, aceasti excludere ar trebui si
vizeze toate serviciile financiare, precum serviciile bancare, de credit, asiguréri, inclusiv reasiguriri, pensii ocupationale si personale,
valori mobiliare, fonduri de investitii, plati si consultanti in sectorul investitiilor, inclusiv serviciile mentionate in anexa I la Directiva
2013/36.

Exista alte acte de drept derivat al Uniunii in domeniul protectiei consumatorilor care stabilesc ce este un ,serviciu financiar” in sensul
fiecdrui act. A se vedea articolul 2 litera (b) din Directiva 2002/65/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 23 septembrie 2002
privind comercializarea la distantd a serviciilor financiare de consum si de modificare a Directivei 90/619/CEE a Consiliului si a
Directivelor 97/7/CE si 98/27/CE (JO 2002, L 271, p. 16, Editie speciala, 06/vol. 4, p. 183) si articolul 2 punctul 12 din Directiva
2011/83/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 25 octombrie 2011 privind drepturile consumatorilor, de modificare a
Directivei 93/13/CEE a Consiliului si a Directivei 1999/44/CE a Parlamentului European si a Consiliului si de abrogare a Directivei
85/577/CEE a Consiliului si a Directivei 97/7/CE a Parlamentului European si a Consiliului (JO 2011, L 304, p. 64). Potrivit celor doud
dispozitii, un ,serviciu financiar” este ,orice serviciu privind banca, creditarea, asigurarea, pensiile personale, investitiile sau platile”,
respectiv ,orice serviciu cu caracter bancar, de creditare, asigurari, pensii personale, de investitii sau plati”. Totusi, aceste definitii nu
permit solutionarea problemei juridice cu care ne confruntim in spetd, deoarece nu depasesc enumerarea previzutd la articolul 2
alineatul (2) litera (b) din Directiva 2006/123.

' Textul Directivei 2006/123 face trimitere aici la Directiva 2006/48/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 14 iunie 2006
privind initierea si exercitarea activitatii institutiilor de credit (JO 2006, L 177, p. 1, Editie speciala, 06/vol. 9, p. 3), precursoarea Directivei

2013/36. In conformitate cu articolul 163 din Directiva 2013/36, trimiterile la Directiva 2006/48 se interpreteaza ca trimiteri la Directiva
2013/36.

7 A se vedea punctul 3 din anexa I la Directiva 2013/36. Trebuie sa se observe in aceasta privinta ca versiunea in limba francezi este cea
ciudat, in sensul ci se mentioneaza doar ,crédit-bail”, fira alte preciziri. Acest fapt nu modificé insa prezenta analizé juridicd, avand in
vedere ci celelalte versiuni lingvistice sunt clare, specificindu-se ci aceastd dispozitie se refera la ,leasingul financiar”.

18 A se vedea Manualul privind punerea in aplicare a Directivei privind serviciile, Oficiul pentru Publicatii Oficiale al Comunitétilor
Europene, 2007, punctul 2.1.2, disponibil la adresa
http://bookshop.europa.eu/en/handbook-on-implementation-of-the-services-directive-ppKM 7807096
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financiare. Intrebarea decisiva este: unde se afla centrul de greutate? Si anume, contractul are ca
obiect achizitionarea sau inchirierea in mod direct a unui bun sau serviciu sau finantarea
achizitionarii unui bun sau serviciu?

43. In ceea ce priveste leasingul operational, raspunsul este clar: obiectul unui contract consta in
inchirierea unui automobil pentru o anumita perioada. Elementele financiare sunt secundare si nu
pot, prin ele insele, s conduca la calificarea leasingului operational drept serviciu financiar.

44. Cu titlu de observatie finala, dar importantd, dorim s subliniem c4, in aceasta privinta, este
irelevant dacd, asa cum sustine agentia, locatorul achizitioneazd automobilul la cererea
locatarului. Acest lucru este tipic pentru orice tip de leasing si nu are nicio incidenta asupra
aspectului dacd o operatiune constituie sau nu un serviciu financiar.

45. In concluzie, leasingul operational nu constituie un serviciu financiar. Rezultd, asadar, cd nu
este necesar ca o ,institutie financiara”, in sensul articolului 4 alineatul (1) punctul 26 din
Regulamentul nr. 575/2013, sa fie cea care ofera astfel de servicii®.

3. Propunere de rdspuns la prima intrebare

46. In concluzie, propunem ca raspunsul la prima intrebare si fie ci leasingul operational nu
constituie un ,serviciu financiar” in sensul articolului 2 alineatul (2) litera (b) din Directiva
2006/123; acesta intrd, asadar, in domeniul de aplicare al acestei directive.

B. Cu privire la a doua si la a treia intrebare

47. Prin intermediul celei de a doua intrebari, instanta de trimitere solicita in esentd sa se
stabileascd daci articolele 9-13 din Directiva 2006/123 sau articolul 49 TFUE trebuie interpretate
in sensul cd se opun cerintei unei autorizari prealabile pentru desfasurarea activitatii de leasing
operational. A treia intrebare priveste o situatie in care o societate dintr-un stat membru doreste
sa furnizeze servicii de leasing operational in alt stat membru, prin intermediul unei filiale.

48. Vom analiza intrebarile impreuna, dat fiind ca analiza juridica este aceeasi. Astfel, potrivit
unei jurisprudente constante a Curtii, dispozitiile capitolului III din Directiva 2006/123, referitor
la libertatea de stabilire a prestatorilor de servicii®, trebuie interpretate in sensul ca acestea se
aplicd nu numai unei situatii transfrontaliere, ci si unei situatii in care toate elementele relevante
sunt limitate la interiorul unui singur stat membru?.

49. Prin intermediul celei de a doua intrebari, instanta de trimitere solicitd in esentd sa se
stabileascd dacd articolele 9-13 din Directiva 2006/123 si articolul 49 TFUE se opun unor
dispozitii nationale precum cele cuprinse in Legea privind leasingul, aplicabile in litigiul
principal, care asimileaza prestatorii de servicii de leasing operational si de servicii de inchirieri
de automobile pe termen lung prestatorilor de servicii financiare si, prin urmare, institutiilor
financiare, si in special cerintei de autorizare prealabild de catre agentie.

1 Prin urmare, Autoritatea Bancard Europeand a constatat, de asemenea, cd o entitate care desfisoara exclusiv activitati de leasing
operational nu poate fi consideratd o ,institutie financiara”; a se vedea raspunsul furnizat la intrebarea ID 2014_1644, disponibil la
adresa: https://www.eba.europa.eu/single-rule-book-qa/-/qna/view/publicld/2014._1644

2 Sianume, articolele 9-15 din Directiva 2006/123.

2 A se vedea Hotédrérea din 30 ianuarie 2018, X si Visser (C-360/15 si C-31/16, EU:C:2018:44, punctul 110), si Hotaréarea din 4 iulie 2019,
Comisia/Germania (C-377/17, EU:C:2019:562, punctul 58).
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1. Regimuri de autorizare in temeiul articolelor 9 si 10 din Directiva 2006/123

50. Ca observatie preliminara, trebuie subliniat cd, avand in vedere concluzia noastrd potrivit
cdreia Autotechnica nu furnizeazd servicii financiare, intreaga logica de a incredinta agentiei
competenta de a acorda autorizatii intreprinderilor care furnizeaza servicii de leasing operational
si de a impune intreprinderilor sa isi inceteze activitatea pare indoielnica. Este dificil de inteles de
ce o agentie responsabila cu supravegherea pietelor financiare ar trebui sé fie implicaté in activitéti
atat de benigne precum leasingul operational de vehicule.

51. Astfel cum subliniaza in mod intemeiat Comisia in observatiile sale, dispozitiile legii croate
privind leasingul, in special articolul 3 din aceasta, instituie un regim de autorizare in sensul
articolului 4 punctul 6 din Directiva 2006/123*.

52. In consecinti, sunt aplicabile articolele 9-13 din Directiva 2006/123%. Aceste dispozitii se
referd la regimurile de autorizare, la conditiile acestora si la aspectele procedurale conexe.
Articolul 9 din aceasta directiva reglementeaza situatiile in care, in principiu, statele membre pot
recurge la regimuri de autorizare care reglementeaza accesul la o activitate de servicii si la
exercitarea acesteia (aspectul ,,dacd”), in timp ce articolul 10 din directiva mentionata stabileste
conditiile de acordare a autorizatiei (aspectul ,,cum”)*.

53. Potrivit articolului 9 alineatul (1) din Directiva 2006/123, statele membre nu trebuie sa
impuna ca accesul la o activitate de servicii sau exercitarea acesteia sa se supund unui regim de
autorizare decat in cazul in care sunt indeplinite trei conditii: (a) regimul de autorizare nu este
discriminatoriu in ceea ce il priveste pe prestatorul in cauza, (b) nevoia de un regim de autorizare
se justifica printr-un motiv imperativ de interes general si (c) obiectivul urmadrit nu poate fi atins
printr-o masura mai putin restrictivd, in special din cauza ca un control a posteriori ar avea loc
prea tarziu pentru a fi in mod real eficient.

54. Va reveni instantei de trimitere sarcina de a aprecia aceste aspecte. Pe baza informatiilor de
care dispune Curtea si a observatiilor diferitelor parti, suntem in masura sa propunem
urmatoarele orientari.

55. In primul rand, in lipsa unor informatii cu privire la modul in care concurentii Autotechnica?
sunt tratati de agentie sub aspectul autorizarii, se pare cd nu exista nicio discriminare impotriva
Autotechnica in Croatia®. Va reveni insa instantei de trimitere sarcina de a verifica aceasta
ipoteza.

2 In temeiul acestei dispozitii, ,regim de autorizare” inseamna orice procedura care obliga prestatorul sau beneficiarul s faci demersuri pe
langa autoritatea competentd in scopul obtinerii unei decizii formale sau a unei decizii implicite referitoare la accesul la o activitate de
servicii sau la exercitarea acesteia.

% Aceste articole constituie sectiunea 1 (,Autorizatii”) din capitolul III (,Libertate de stabilire pentru prestatori”) din Directiva 2006/123.

% Desi se adreseaza statelor membre, aceste dispozitii le impun acestora obligatii neconditionate si suficient de precise de a-si adapta
sistemele juridice astfel incat si devind compatibile cu conditiile stabilite prin dispozitiile respective. Acestea se aplicd direct si pot fi
invocate de particulari impotriva autoritatilor nationale. A se vedea Hotéararea din 4 iulie 2019, Kirschstein (C-393/17, EU:C:2019:563,
punctul 67 si urmatoarele), in care Curtea aplica articolul 9 din Directiva 2006/123. A se vedea, in plus, Hotararea din 30 ianuarie 2018,
X si Visser (C-360/15 si C-31/16, EU:C:2018:44, punctul 130), cu privire la acelasi aspect din perspectiva articolului 15 din Directiva
2006/123. A se vedea de asemenea Concluziile noastre prezentate in cauza Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:472, punctul 53).

Din Croatia sau din alte state membre.

% Merita subliniat ci imprejurarea ca societatea a carei filiala este Autotechnica nu pare s se confrunte cu obstacole similare in alte state
membre nu prezinta relevanti in spetd, avind in vedere ca analiza vizeazd modul in care autorititile croate trateaza Autotechnica in
Croatia si in temeiul dreptului croat.
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56. In al doilea rand, se pare ci exist, in principiu, un motiv de justificare pentru un regim de
autorizare, constand in protectia consumatorilor, astfel cum a fost invocat de agentie si de
guvernul croat. In aceastd privintd, este suficient si se constate ci protectia consumatorilor
figureaza printre motivele imperative de interes general recunoscute in mod expres de Directiva
2006/123%. Nu ne este insa clar modul in care contractul de leasing operational este diferit de
alte contracte pe care le poate incheia un consumator, de natura sa justifice o protectie
intemeiatd pe articolul 9 si urmatoarele din Directiva 2006/123 in plus fatd de protectia generala
a consumatorului deja conferiti, de exemplu, de Directiva 2011/83. In cazul unui serviciu
financiar, un consumator este in mod clar vulnerabil, in sensul ca riscd sa se indatoreze excesiv
dacd nu existd suficiente garantii. In schimb, intrucat leasingul operational nu constituie un
serviciu financiar si intrucat nu exista niciun risc de indatorare excesiva a consumatorului, este
dificil de inteles motivul pentru care un consumator trebuie si beneficieze de protectie in temeiul
dispozitiilor Directivei 2006/123.

57. De asemenea, nu este posibil sa se invoce stabilitatea sau reputatia® sectorului financiar sau
necesitatea unor norme prudentiale”, avand in vedere cd serviciile in discutie nu constituie
servicii financiare. Leasingul operational, chiar dacé este utilizat in mod excesiv, nu constituie o
amenintare la adresa stabilitatii sau a reputatiei sectorului financiar, pentru simplul motiv c3,
atunci cand un consumator nu mai poate plati taxa lunard, automobilul este returnat locatorului,
plétile de leasing sunt reziliate si nu se produce aproape niciun prejudiciu financiar. Cu siguranta,
aceasta nu va duce la o prabusire a sectorului financiar.

58. In al treilea rand, nu vedem cum este indeplinitd conditia previzuti la articolul 9 alineatul (1)
litera (c) din Directiva 2006/123, si anume ca obiectivul privind protectia consumatorilor sd nu
poata fi atins printr-o masura mai putin restrictivd, cum ar fi un control a posteriori. Nu s-a
demonstrat de ce este necesar un control ex ante. In lipsa altor elemente relevante, considerim
cd, in spetd, nu este indeplinita conditia prevazuta la articolul 9 alineatul (1) litera (c) din Directiva
2006/123.

59. In ceea ce priveste conditiile de acordare a autorizatiei in temeiul articolului 10 din Directiva
2006/123, se impune adaugarea observatiilor enuntate in continuare.

60. In primul rand, va reveni instantei de trimitere sarcina de a verifica daca regimul de autorizare
in cauza se intemeiaza pe criterii care impiedica agentia sa isi utilizeze competenta de apreciere
intr-o maniera arbitrara, astfel cum prevede articolul 10 alineatul (2) din Directiva 2006/123.

61. In al doilea rand, criteriile care stabilesc regimul de autorizare trebuie si fie proportionale cu
obiectivul de interes general privind protectia consumatorilor. In speti, criteriul este comparabil
cu cel previzut la articolul 9 alineatul (1) litera (c) din Directiva 2006/123%. Nu este posibil si se
stabileasca de ce nu se impun masuri mai putin restrictive.

¥ A se vedea articolul 4 punctul 8 din Directiva 2006/123.
% A se vedea Hotarérea din 14 februarie 2019, Milivojevi¢ (C-630/17, EU:C:2019:123, punctul 71).
» A se vedea Hotérarea din 21 decembrie 2011, Comisia/Polonia (C-271/09, EU:C:2011:855, punctul 57).

Astfel, oricat de logicd ar pérea structura articolelor 9 si 10 din Directiva 2006/123, in practics, este adesea dificil si se delimiteze cele
doui dispozitii. Asa cum o demonstreaza prezenta cauzi, justificarea unui regim de autorizare ca atare, in special justificarea faptului ci
este necesar un control preventiv si ca un control ex post nu ar fi fost suficient, poate fi realizatd numai prin referire la scopul regimului
de autorizare. A se vedea de asemenea in acest sens Cornils, M., in Schlachter, M., si Ohler, C. (ed.), Europdische
Dienstleistungsrichtlinie, Handkommentar, Nomos, Baden-Baden, 2008, articolul 9 punctul 4.
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62. In al treilea rand, am dori s atragem atentia asupra articolului 10 alineatul (3) din Directiva
2006/123, potrivit caruia conditiile de acordare a unei autorizatii nu trebuie sa se suprapuna cu
cerintele si controalele echivalente sau comparabile in esentd in ceea ce priveste scopul lor, la
care prestatorul este supus deja intr-un alt stat membru. Acestea fiind spuse, avand in vedere ca
Autotechnica nu pare si fie supusa unor regimuri de autorizare in alte state membre, este foarte
posibil ca instanta nationala sa nu fie nevoita sa aplice aceasta dispozitie in speta.

2. Propunere de rdspuns la a doua si la a treia intrebare

63. In concluzie, propunem Curtii si rispundi la a doua si la a treia intrebare in sensul ci
articolul 9 alineatul (3) si articolul 10 alineatul (2) litera (c) din Directiva 2006/123 se opun
aplicérii unui regim de autorizare prealabila pentru desfasurarea activitatii de leasing operational.

3. Articolul 49 TFUE

64. Avand in vedere raspunsul propus, nu este necesara o analiza cu privire la articolul 49 TFUE?®".
In orice caz, aceasta nu ar conduce la o concluzie diferita fata cea referitoare la Directiva 2006/123.

V. Concluzie

65. Avand in vedere consideratiile care preceda, propunem Curtii sd raspunda la intrebérile
preliminare adresate de Upravni sud u Zagrebu (Tribunalul Administrativ, Zagreb, Croatia) dupa
cum urmeaza:

1) Articolul 2 alineatul (2) litera (b) din Directiva 2006/123/CE a Parlamentului European si a
Consiliului din 12 decembrie 2006 privind serviciile in cadrul pietei interne

trebuie interpretat in sensul ca leasingul operational nu constituie un serviciu financiar si intra
in domeniul de aplicare al acestei directive.

2) Articolul 9 alineatul (3) si articolul 10 alineatul (2) litera (c) din Directiva 2006/123

trebuie interpretate in sensul ca se opun aplicarii unui regim de autorizare prealabild pentru
desfasurarea activitatii de leasing operational.

31 A se vedea Hotérarea din 30 ianuarie 2018, X si Visser (C-360/15 si C-31/16, EU:C:2018:44, punctul 137), si Hotararea din 4 iulie 2019,
Comisia/Germania (C-377/17, EU:C:2019:562, punctul 97). A se vedea de asemenea Concluziile avocatului general Emiliou prezentate in
cauza Administracién General del Estado si altii (C-292/21, EU:C:2022:694, punctul 24).
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