KOMISIJA PROTI PORTUGALSKI

SODBA SODISCA (prvi senat)
z dne 18. novembra 2010*

V zadevi C-458/08,

zaradi tozbe zaradi neizpolnitve obveznosti na podlagi ¢lena 226 ES, vlozene
21. oktobra 2008,

Evropska komisija, ki jo zastopata E. Traversa in P. Guerra e Andrade, zastopnika,
z naslovom za vrocanje v Luxembourgu,

toZeca stranka,

ob intervenciji

Republike Poljske, ki jo zastopa M. Dowgielewicz, zastopnik,

intervenientka,

* Jezik postopka: portugal$¢ina.
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proti

Portugalski republiki, ki jo zastopata L. Inez Fernandes in F. Nunes dos Santos,
zastopnika,

tozena stranka,

SODISCE (prvi senat),

v sestavi A. Tizzano, predsednik senata, M. Ilesi¢ (porocevalec), E. Levits, M. Safjan,
sodniki, in M. Berger, sodnica,

generalni pravobranilec: J. Mazdk,
sodna tajnica: M. Ferreira, glavna administratorka,

na podlagi pisnega postopka in obravnave z dne 3. junija 2010,

na podlagi sklepa, sprejetega po opredelitvi generalnega pravobranilca, da bo v zadevi
razsojeno brez sklepnih predlogov,
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izreka naslednjo

Sodbo

Evropska komisija s tozbo Sodis¢u predlaga, naj ugotovi, da Portugalska republika
s tem, da je za opravljanje gradbenih storitev na Portugalskem dolo¢ila iste pogoje kot
za ustanovitev, ni izpolnila obveznosti iz ¢lena 49 ES.

Pravni okvir

Pravo Unije

Direktiva Evropskega parlamenta in Sveta 2005/36/ES z dne 7. septembra 2005 o pri-
znavanju poklicnih kvalifikacij (UL L 255, str. 22) doloca pravila, v skladu s katerimi
drzava ¢lanica, ki pogojuje dostop do reguliranih poklicev ali njihovo opravljanje na
svojem ozemlju s posebnimi poklicnimi kvalifikacijami, priznava poklicne kvalifika-
cije, pridobljene v eni ali ve¢ drzavah clanicah, ki omogocajo imetniku navedenih
kvalifikacij, da tam opravlja isti poklic, kot zadosten pogoj za dostop do in opravljanje
tega poklica.
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V uvodnih izjavah 4, 6 in 27 te direktive je navedeno:

»(4) Da bi se olajsalo prosto opravljanje storitev, so potrebna pravila, ki bi razsirila
moznost opravljanja poklicnih dejavnosti z izvirnimi poklicnimi nazivi. [...]

(6) Olajsanje opravljanja storitev je treba zagotoviti ob strogem spostovanju javnega
zdravja in varnosti ter varstva potro$nikov. Zato je treba predvideti posebne do-
lo¢be za opravljanje obc¢asnih ali priloznostnih ¢ezmejnih storitev za regulirane
poklice, ki vplivajo na javno zdravje ali varnost.

(27) Arhitekturno oblikovanje, kakovost zgradb, njihova usklajenost z okoljem, spo-
$tovanje naravne in mestne krajine ter javna in zasebna dedi$¢ina so zadeve jav-
nega interesa. Vzajemno priznavanje kvalifikacij mora zato temeljiti na merilih
kakovosti in kolic¢ine, ki zagotavljajo, da so osebe s priznanimi kvalifikacijami
sposobne razumeti in uresniciti potrebe posameznikov, druzbenih skupin in or-
ganov oblasti, kar zadeva prostorsko nacrtovanje, oblikovanje, organizacijo in
realizacijo struktur, ohranitev in izkori$¢anje stavbne dediscine in zascito narav-
nega ravnovesja.*
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Pod naslovom II ta direktiva vsebuje dolocbe v zvezi s svobodo opravljanja storitev.
Clen 5(1) te direktive v zvezi s tem doloca:

»Brez poseganja v posebne dolo¢be zakonodaje Skupnosti in v ¢lena 6 in 7 te direktive
drzave ¢lanice ne smejo iz kakr$nega koli razloga, povezanega s poklicnimi kvalifika-
cijami, omejevati svobode opravljanja storitev v drugi drzavi ¢lanici:

(a) ce je ponudnik storitev zakonito ustanovljen v drzavi ¢lanici za namene opra-
vljanja istega poklica v tej drzavi ¢lanici (v nadaljnjem besedilu: drzava ¢lanica
sedeza), in

(b) kadar ponudnik storitev opravlja storitev drugje, Ce je ta poklic opravljal v drzavi
¢lanici sedeza vsaj dve leti v obdobju desetih let pred opravljanjem storitev, ce
poklic v tej drzavi ¢lanici ni reguliran. Zahteva po dveh letih opravljanja poklica
se ne uporablja, ¢e je poklic ali pa izobrazevanje in usposabljanje za ta poklic
regulirano’

Clen 7 Direktive 2005/36, ki se nanasa na prijavo, ki se mora oddati vnaprej, ¢e
ponudnik storitev opravlja storitve drugje, doloca:

»1. Drzave clanice lahko zahtevajo, da ponudnik storitev, ob prvem opravljanju sto-
ritev v drugi drzavi ¢lanici, obvesti pristojni organ v drzavi ¢lanici gostiteljici s pisno
prijavo, ki se odda vnaprej in zajema podrobne podatke o kakrsnem koli zavaroval-
nem kritju ali drugih nacinih osebnega ali kolektivnega zavarovanja v zvezi s poklicno
odgovornostjo. Tako prijavo je treba enkrat na leto podaljsati, ¢e namerava ponudnik
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storitev v tem letu opravljati obcasne ali priloZnostne storitve v tej drzavi ¢lanici.
Ponudnik storitev lahko prijavo odda po kakr$ni koli poti.

2. Poleg tega lahko drzave ¢lanice pri prvem opravljanju storitev ali ¢e so se bistveno
spremenile okolis¢ine, dokazane z dokumentacijo, zahtevajo, da se prijavi prilozijo
naslednji dokumenti:

(a) potrdilo o drzavljanstvu ponudnika storitev;

(b) potrdilo, da je imetnik zakonito ustanovljen v drzavi ¢lanici z namenom opra-
vljanja zadevnih dejavnosti in da mu v trenutku izdaje potrdila ni prepovedano
izvajanje, niti zaCasno, teh dejavnosti;

(c) dokazila o poklicnih kvalifikacijah;

(d) v primerih iz ¢lena 5(1)(b) kakrs$na koli dokazila, da je ponudnik storitev opravljal
tako dejavnost vsaj dve leti v obdobju predhodnih desetih let;

(e) dokazilo o nekaznovanosti za poklice na podrodju varovanja, ¢e drzave clanice
isto zahtevajo za svoje drzavljane.
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3. Storitve se opravljajo pod poklicnim nazivom drzave ¢lanice sedeza, Ce tak naziv
v tej drzavi ¢lanici obstaja za to poklicno dejavnost. [...]

4. Pri prvem opravljanju storitev v primeru reguliranih poklicev, ki vplivajo na javno
zdravje ali varnost in za katere ne velja avtomati¢no priznavanje v skladu s poglav-
jem III naslova III, lahko pristojni organ drzave clanice gostiteljice preveri poklicne
kvalifikacije ponudnika storitev pred prvim opravljanjem storitev. Tako predhodno
preverjanje je mogoce le, kadar je namen preverjanja prepreciti resno $kodo za zdrav-
je ali varnost prejemnika storitev zaradi nezadostne poklicne kvalifikacije ponudnika
storitev in kadar tak$no preverjanje ne presega tistega, kar je potrebno za ta namen.

Kadar je bistvena razlika med poklicnimi kvalifikacijami ponudnika storitev in uspo-
sobljenostjo, ki se zahteva v drzavi ¢lanici gostiteljici, in sicer je ta razlika tako veli-
ka, da ogroza javno zdravje ali varnost, drzava ¢lanica gostiteljica ponudniku stori-
tev omogoci, da dokaze, zlasti s preizkusom poklicne usposobljenosti, da je pridobil
manjkajoca znanja ali ve$¢ine. [...]

Ce se kvalifikacije preverijo v skladu s tem odstavkom, se storitev opravlja pod poklic-
nim nazivom drzave Clanice gostiteljice:"
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V skladu s ¢lenom 8 te direktive, ki se nanasa na upravno sodelovanje, lahko pristojni
organi drzave Clanice gostiteljice za vsako opravljanje storitev zaprosijo pristojne or-
gane drzave Clanice sedeza, da jim posredujejo kakr$ne koli podatke, povezane z za-
konitostjo ustanovitve ponudnika storitev in njegovim primernim obnasanjem, kakor
tudi o disciplinski ali poklicni nekaznovanosti. Na podlagi tega ¢lena pristojni organi
zagotovijo pravilno izmenjavo vseh podatkov, potrebnih za pravilno vloZitev pritozbe
prejemnikov storitev proti ponudnikom storitev.

Clen 9 te direktive z naslovom ,Podatki, ki se posredujejo prejemnikom storitev*
doloca:

»Kadar se storitev opravlja na podlagi poklicnega naziva drzave ¢lanice sedeza ali for-
malnih kvalifikacij ponudnika storitev, lahko pristojni organi drzave ¢lanice gostitelji-
ce poleg drugih zahtev v zakonodaji Skupnosti, povezanih z obvescanjem, zahtevajo,
da ponudnik storitev prejemniku storitev sporoci katere koli ali vse naslednje podat-
ke:

(a) ceje ponudnik storitev vpisan v poslovni register ali podoben javni register, regi-
ster, v katerem je vpisan, njegovo Stevilko registracije ali ustrezen nacin ugotavlja-
nja identitete v registru;

(b) ce je dejavnost treba odobriti v drzavi Clanici sedeza, ime in naslov pristojnega
nadzornega organa;
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(c) kakrsno koli poklicno zdruzenje ali podoben organ, v katerem je registriran
ponudnik storitve;

(d) poklicni naziv oziroma, kadar tak naziv ne obstaja, formalne kvalifikacije
ponudnika storitev in drzavo ¢lanico, ki jih je podelila;

(e) ce izvajalec storitev opravlja dejavnost, za katero se zaracunava DDV, identifika-
cijsko stevilko za DDV [...];

(f) podrobne podatke o kakr$nem koli zavarovalnem kritju ali drugih nacinih
osebnega ali kolektivnega zavarovanja v zvezi s poklicno odgovornostjo:

Direktiva 2005/36 pod naslovom III, ki se nanasa na svobodo ustanavljanja, doloca
pravila za priznavanje dokazil usposobljenosti in poklicnih izku$enj. Pri industrijskih,
obrtnih in trgovinskih dejavnostih, nastetih v Prilogi IV k tej direktivi, se kvalifikaci-
je, izkazane s poklicnimi izkusnjami, avtomati¢no priznajo pod pogoji iz naslova III,
poglavje II, navedene direktive. Clen 16 te direktive dolo¢a predvsem, da mora drzava
¢lanica, ¢e dostop do take dejavnosti ali njeno opravljanje pogojuje s splosnim, po-
slovnim ali poklicnim znanjem in ve$¢inami, priznati predhodno opravljanje dejav-
nosti v drugi drzavi ¢lanici kot zadosten dokaz o takem znanju in ves¢inah. Tozadev-
no se morajo dejavnosti, nastete na seznamu I v Prilogi IV k Direktivi 2005/36, med
katerimi so v glavni skupini 40 navedene dejavnosti v sektorju gradbenistva, zlasti
rusenje, gradnja stanovanjskih ali drugih stavb, gradnja cest, mostov in Zeleznic, opra-
vljati v skladu s ¢lenom 17 te direktive. Poglavje III navedenega naslova doloca pravila
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za avtomaticno priznavanje dokazil o formalnih kvalifikacijah za nekatere poklice,
kot so zdravniki, farmacevti in arhitekti, na podlagi usklajenih minimalnih pogojev
usposobljenosti.

Direktiva 2006/123/ES Evropskega parlamenta in Sveta z dne 12. decembra 2006
o storitvah na notranjem trgu (UL L 376, str. 36), katere datum za prenos se je iztekel
28. decembra 2009 in ki se ne uporabi v tem postopku zaradi neizpolnitve obveznosti,
uvaja splosne dolocbe, ki ponudnikom storitev olajSujejo uveljavljanje svobode
ustanavljanja in prostega pretoka storitev.

Clen 16 te direktive z naslovom ,,Svoboda opravljanja storitev* doloca:

»1. Drzave ¢lanice spostujejo pravico ponudnikov, da storitev opravljajo v drzavi
¢lanici, v kateri sicer nimajo sedeza.

Drzava cClanica, v kateri se storitev opravlja, na svojem ozemlju zagotovi svobodo
zacetka opravljanja in svobodo opravljanja.

Drzave c¢lanice ne pogojujejo zacetka opravljanja ali opravljanja storitev na svojem
ozemlju z upostevanjem katerih koli zahtev, ki ne spostujejo naslednjih nacel:

(a) nediskriminacije: zahteva ne sme biti niti neposredno niti posredno diskrimina-
torna glede drzavljanstva ali v primeru pravnih oseb glede drzave ¢lanice, v kateri
imajo sedez;
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(b) potrebe: zahteva mora biti utemeljena z razlogi javnega reda, javne varnosti,
javnega zdravja ali varstva okolja;

(c) sorazmernosti: zahteva mora biti ustrezna za izpolnitev zastavljenega cilja in ne
sme presegati tega, kar je potrebno za doseganje tega cilja.

2. Drzave clanice ne smejo omejiti pravice opravljanja storitev, ¢e ima ponudnik
sedez v drugi drzavi ¢lanici, z uveljavljanjem katere koli od naslednjih zahtev:

(a) obveznosti, da mora ponudnik imeti sedez na njihovem ozemlju;

(b) obveznosti, da ponudnik od njenih pristojnih organov pridobi dovoljenje, vklju¢-
no z vpisom v register ali registracijo pri poklicnem telesu ali zdruZenju na njiho-
vem ozemlju, razen kadar je to predvideno v tej direktivi ali v drugih instrumentih
zakonodaje Skupnosti;

3. Drzavi ¢lanici, v katero se odpravi ponudnik, ni prepreceno, da uveljavi zahteve
glede opravljanja storitvenih dejavnosti, kadar so te v skladu z odstavkom 1 in uteme-
ljene iz razlogov javnega reda, javne varnosti, javnega zdravja ali varstva okolja. [...]
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V skladu s ¢lenom 17, tocka 6, navedene direktive se ¢len 16 te direktive ne uporablja
za zadeve iz naslova II Direktive 2005/36 in zahteve drzav ¢lanic, v katerih se storitev
opravlja, ki dejavnost omejujejo na posamezne poklice.

Nacionalno pravo

V skladu s ¢lenom 4(1) uredbe-zakona $t. 12/2004 z dne 9. januarja 2004 (Didrio da
Repuiblica 1, serija A, $t. 7, z dne 9. januarja 2004) se lahko dejavnost gradbenistva
opravlja le, Ce je institut za javna in zasebna narocila gradenj ter za nepremicnine, ki je
del drzavne uprave in ki ga je na podlagi uredbe-zakona s$t. 144/2007 z dne 27. aprila
2007 (Didrio da Republica 1, serija A, $t. 82, z dne 27. aprila 2007) nadomestil in-
stitut za gradbeni$tvo in nepremicnine, izdal dovoljenje (v nadaljevanju: dovoljenje
instituta).

V skladu s ¢lenom 6 uredbe-zakona $t. 12/2004 se za nekatera manjsa dela, katerih
vrednost ne presega doloCenega praga, to dovoljenje instituta nadomesti s potrdilom
o registraciji.

Dovoljenje instituta in potrdilo o registraciji sta konstitutivna akta, saj pred izdajo
takega akta ni mogoce opravljati gradbene dejavnosti. Z dovoljenjem instituta in po-
trdilom o registraciji se dovoli izvajanje del, za katera ima zadevno podjetje dovoljenje
(v nadaljevanju: dovoljenje za opravljanje dejavnosti).
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Na podlagi ¢lenov 4(3) in 6(3) uredbe-zakona $t. 12/2004 lahko vsak samostojni pod-
jetnik posameznik in vsaka gospodarska druzba, za katere velja portugalsko pravo
ali katerih sedez je v eni od drzav Evropskega gospodarskega prostora, zaprosi za
dovoljenje instituta ali potrdilo o registraciji.

Vendar iz ¢lena 4(3) uredbe-zakona $t. 12/2004 v povezavi s ¢lenom 3(a) iste ured-
be-zakona izhaja, da nobeno podjetje ne more na Portugalskem izvajati gradbenih,
obnovitvenih, razsiritvenih, prenovitvenih, popravljalnih, ohranitvenih, vzdrzeval-
nih, ¢istilnih, restavracijskih in rusitvenih del ter, na splo$no, kakr$nih koli del, ki so
povezana z gradnjo, ne da bi ga portugalski upravni organi prej klasificirali.

Klasifikacija podjetja, to pomeni, da portugalski upravni organi preverijo njegovo
dovoljenje za opravljanje dejavnosti za namene uvrstitve v podkategorijo, katego-
rijo in skupino, se opravi po postopku, opredeljenem v poglavju III uredbe-zakona
$t. 12/2004 in v odloku ministra za javna gradbena dela, promet in stanovanjske za-
deve $t. 18/2004 z dne 10. januarja 2004 (Didrio da Republica 1, serija B, $t. 8, z dne
10. januarja 2004).

V skladu s ¢lenom 3(c), (d) in (g) uredbe-zakona $t. 12/2004 podkategorija oznacuje
delo ali specializirano delo znotraj kategorije, skupina pa predstavlja vrednost del, ki
jih podjetja lahko izvajajo pri vsaki vrsti del.

Na podlagi ¢lena 22 te uredbe-zakona lahko upravni organ po vlozitvi prosnje za iz-
dajo dovoljenja instituta ali potrdila o registraciji v roku 30 dni pozove vlagatelja, naj
mu posreduje informacije ali predlozi dokaze, zadevni vlagatelj pa ima na voljo
22 dni, da posreduje te informacije ali predlozi dokaze. Ce upravni organ meni, da je
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vloga popolna, poslje vlagatelju osnutek odlocitve v roku 66 dni. Dokon¢no odlocitev
sprejme v roku 10 dni.

Iz ¢lenov 7 in 11 uredbe-zakona st. 12/2004 je razvidno, da morajo podjetja, da bi
bila klasificirana in da bi pridobila dovoljenje instituta, upravnemu organu dokazati,
da izpolnjujejo pogoje poslovne primernosti, tehni¢ne zmogljivosti ter gospodarske
in finan¢ne zmogljivosti. Na podlagi ¢lena 1 odloka ministra za javna gradbena dela,
promet in stanovanjske zadeve $t. 14/2004 z dne 10. januarja 2004 (Didrio da Repii-
blical, serija B, $t. 8, z dne 10. januarja 2004) morajo za pridobitev potrdila o registra-
ciji dokazati poslovno primernost in primernost za izvedbo nacrtovanih del.

V skladu s ¢lenom 8 uredbe-zakona $t. 12/2004 in ¢lenom 1(2) odloka $t. 18/2004
poslovna primernost zajema poslovno primernost podjetja in poslovno primernost
podjetnika ali zakonitih zastopnikov tega podjetja. Dokazuje se predvsem z izpiski iz
kazenskih evidenc.

V skladu s ¢lenom 9 uredbe-zakona $t. 12/2004 in ¢lenom 1 odloka ministra za javna
gradbena dela, promet in stanovanjske zadeve §t. 16/2004 z dne 10. januarja 2004
(Didrio da Repuiblica 1, serija B, $t. 8, z dne 10. januarja 2004) se tehni¢na zmogljivost
ocenjuje glede na organizacijsko strukturo podjetja, in sicer organigram in izku$nje
v zvezi z izvedbo del, glede na oceno zaposlenih v podjetju, in sicer $tevilo tehni¢nih
delavcev, strokovnjakov, vodij del in delavcev ter njihovo raven znanj, specializacije
in poklicnih izku$enj, glede na oceno njegovih tehni¢nih sredstev, in sicer materialov,
in glede na njegove dejanske izku$nje v dejavnosti, in sicer koncana in tekoca dela.
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V skladu s ¢lenom 10 uredbe-zakona §t. 12/2004 se ekonomska in finan¢na zmoglji-
vost ocenjujeta na podlagi presoje lastnega kapitala, skupnega prometa in prometa,
dosezenega z gradbenimi deli, ter na podlagi presoje financ¢ne stabilnosti glede na
kazalce splosne likvidnosti in finan¢ne avtonomije.

Na podlagi ¢lena 5 uredbe-zakona st. 12/2004 dovoljenje instituta velja najve¢ eno
leto, potrdilo o registraciji pa na podlagi ¢lena 6(4) te uredbe-zakona 5 let.

Iz ¢lenov 18(1) in 19(1) uredbe-zakona §t. 12/2004 je razvidno, da morajo podjetja, ki
imajo dovoljenja instituta, za podalj$anje tega dovoljenja izpolniti ,minimalne pogoje
stalnosti®, to pomeni, da morajo ohraniti tehni¢no osebje; vrednost stroskov za place
zaposlenih na vsaj 7% mejne vrednosti prejsnje skupine; vrednost lastnega kapitala
na vsaj 10 % mejne vrednosti glavne skupine; promet, doseZen z gradbenimi deli, na
vsaj 50 % mejne vrednosti prej$nje skupine in nekatere vrednosti splo$ne likvidnosti
in finan¢ne avtonomije.

Na podlagi ¢lena 19(8), (9) in (11) uredbe-zakona $t. 12/2004 se podjetju, ki ne izpol-
njuje teh pogojev, odvzame dovoljenje za opravljanje dejavnosti. V tem primeru ni
mogoce vloziti nove pros$nje za klasifikacijo pred 1. avgustom naslednjega leta. Po-
sledica popolnega ali delnega odvzema dovoljenja za opravljanje dejavnosti je prepo-
ved zadevnemu podjetju, da konca tekoca gradbena dela, kar pripelje do takojsnjega
razdrtja vseh pogodb v zvezi s temi deli zaradi nespostovanja pogodbenih obveznosti
s strani tega podjetja.
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V skladu s ¢leni 37, 38 in 48 uredbe-zakona $t. 12/2004 je za krsitve pravil, ki se upora-
bljajo na podlagi te uredbe-zakona, zagrozena globa. Vsaka gradbena dejavnost, ki se
opravlja brez dovoljenja instituta ali potrdila o registraciji, pomeni zelo hudo krsitev,
za katero je zagrozena denarna kazen do 44800 EUR. Poleg tega se lahko nalozijo
dodatne kazni glede na resnost krsitve. Med temi kaznimi so prepoved opravljanja
dejavnosti, odvzem potrdila o registraciji ali dovoljenja instituta ter odvzem pravice
do sodelovanja pri pogajanjih ali pri razpisih za oddajo javnih narocil gradenj in
storitev. Za neupostevanje dodatnih sankcij se kazensko odgovarja.

Predhodni postopek in postopek pred Sodiscem

Komisija je z uradnim opominom z dne 18. oktobra 2006 obvestila Portugalsko repu-
bliko, da pravila te drzave ¢lanice v zvezi z dostopom do gradbene dejavnosti in njene-
ga opravljanja na Portugalskem steje za nezdruzljiva s clenom 49 ES, saj ta pravila po-
stavljajo iste zahteve za zac¢asno opravljanje storitev kot za ustanavljanje ponudnikov
gradbenih storitev. Komisija je v zvezi s tem predvsem poudarila, da to, da preizkus
strokovne usposobljenosti, od katerega je odvisna pridobitev dovoljenja instituta ali
potrdila o registraciji, ne razlikuje med ponudniki storitev, katerih usposobljenost in
strokovne, tehni¢ne in gospodarske zmogljivosti so bile predmet nadzora v drzavi ¢la-
nici sedeza, in ponudniki storitev, nad katerimi ni bil izveden tak nadzor, omejuje svo-
bodo opravljanja storitev ponudnikov s sedezem v drugih drzavah ¢lanicah, v katerih
so ze izpolnili pogoje za ustanovitev in v katerih opravljajo enake ali podobne storitve.
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Portugalska republika je v dopisu z dne 24. januarja 2007 odgovorila, da je gradbe-
na dejavnost na Portugalskem dejavnost, izrecno pridrzana podjetjem in osebam, ki
izpolnjujejo doloCene pogoje. Gradbena dejavnost naj se ne bi mogla niti se ne bi
smela opravljati svobodno, kajti to pomeni tveganje za kakovost stavbne dedi$c¢ine
in za varnost uporabnikov. Namen pogojev dostopa do te dejavnosti, predvidenih
s portugalskim zakonom, je torej varstvo javnega interesa, zlasti pa varstvo potrosni-
kov, varnost, boj proti goljufijam in varstvo okolja. Zato naj bi bile omejitve svobode
opravljanja storitev, ki so posledica navedenih pogojev, utemeljene z nujnimi razlogi
v splo$nem interesu.

Ker se Komisija s tem stali§Cem ni strinjala, je z dopisom z dne 29. junija 2007 na
Portugalsko republiko naslovila obrazloZzeno mnenje in jo pozvala, naj v roku dveh
mesecev sprejme ukrepe, potrebne za uskladitev s tem mnenjem.

Portugalska republika je z dopisoma z dne 17. avgusta in 10. oktobra 2007 odgovorila
na navedeno mnenje in dodatno razlozila, zakaj meni, da so sporne dolocbe njene
nacionalne zakonodaje zdruzljive s ¢lenom 49 ES.

Ker Komisija ni bila zadovoljna s tem odgovorom, je vlozila to tozbo.

Predsednik Sodisca je s sklepom z dne 23. aprila 2009 dovolil Republiki Poljski, da
intervenira v podporo predlogom Komisije.
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Tozba

Dopustnost

Trditve strank

Portugalska republika navaja tri ugovore nedopustnosti.

Prvi¢, trdi, da so skoraj vsi tozbeni razlogi, navedeni v tozbi, novi in niso bili pred-
stavljeni niti v obrazlozenem mnenju niti v prejsnji fazi postopka zaradi neizpolnitve
obveznosti. Teh tozbenih razlogov naj niti ne bi bilo mogoce izpeljati iz analize tega
mnenja. Poleg tega naj se ne bi nedvoumno in ustrezno nanasali na navedbe v odgo-
voru Portugalske republike na navedeno mnenje.

Drugi¢, Komisija naj z navedenimi tozbenimi razlogi ne bi jasno obrazlozila, kateri
konkretni pogoji in dolocbe iz uredbe-zakona §t. 12/2004 naj bi vplivali na svobo-
do opravljanja storitev, in naj ne bi pojasnila, kako jo omejujejo. Poleg tega naj ne
bi navedla, katere predpise bi bilo treba spremeniti ali kak$na je vsebina zahtevanih
sprememb. Tozba naj bi torej vsebovala nezadostno obrazlozitev ugotovitev Komisije.
Komisija naj tozbi tudi ne bi prilozila nobenega pravnega besedila.
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Tretji¢, Komisija naj ne bi predlozila nobenega dokaza, s katerim bi podprla svoje
ugotovitve v zvezi z domnevnim omejevalnim uc¢inkom pogojev, predvidenih v ured-
bi-zakonu $t. 12/2004, in v zvezi z neobstojem utemeljitve navedenih pogojev. V skla-
du z ustaljeno sodno prakso pa naj bi Komisija dokazala dejstva in polozaje, ki jih
navaja v tozbi zaradi neizpolnitve obveznosti.

Komisija predlaga, naj se vse te trditve zavrnejo.

Komisija zlasti navaja, da ni spremenila razloga za tozbo, ki je enak razlogu, predsta-
vljenemu v uradnem opominu in obrazlozenem mnenju, in sicer krsitev ¢lena 49 ES,
ki izhaja iz tega, da ureditev, uvedena z uredbo-zakonom §t. 12/2004, za opravljanje
gradbenih storitev zahteva izpolnjevanje pogojev za ustanovitev. Poleg tega naj bi se
skozi ves postopek opirala na en sam argument, izrazen na razli¢ne nacine, ki naj bi
pokazal, da je celotna ureditev nezdruzljiva s svobodo opravljanja storitev.

Komisija pojasnjuje, da Portugalski republiki ne ocita nekega posebnega vidika tega
sistema, ampak rezultat, do katerega ta sistem pripelje. V teh okoli§¢inah naj ne bi
bilo treba lo¢eno presojati vsakega vidika, o katerem se je razpravljalo. Torej naj ne bi
$lo za to, da se opredelijo konkretne dolo¢be nacionalne zakonodaje, ki krsijo pravo
Unije, temvec za to, ali Portugalska republika na svojem ozemlju zagotavlja svobodo
opravljanja gradbenih storitev. Komisija meni, da so v tozbi popolnoma jasno nastete
zahteve, ki omejujejo svobodo opravljanja storitev. Ta omejitev naj bi bila namre¢
posledica vseh pogojev za dovoljenje za izvedbo del, torej vseh pogojev klasifikacije,
ponovne klasifikacije in stalnosti dejavnosti, in torej celotnega spornega sistema.
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Nazadnje Komisija meni, da se glede na predmet postopka zaradi neizpolnitve obve-
znosti ne zahteva, da se tozba sklicuje na navedbe iz odgovora zadevne drzave Clanice
na obrazlozeno mnenje. Poleg tega, ker je uredba-zakon $t. 12/2004 lahko dostopna,
je naj na podlagi nacela jura novit curia ne bi bilo treba predloziti Sodis¢u. Vsekakor
pa naj bi bile v tozbi navedene vse nacionalne dolocbe, ki so po njenem mnenju
nezdruzljive s ¢clenom 49 ES.

Presoja Sodisca

V zvezi s prvim ugovorom nedopustnosti je treba spomniti, da je v skladu z ustaljeno
sodno prakso namen predhodnega postopka, da se zadevni drzavi da moznost, da
izpolni obveznosti, ki jih ima na podlagi prava Unije, in da se ucinkovito brani pred
ocitki Komisije. Pravilnost tega postopka pomeni bistveno jamstvo, ki ga Zeli zagoto-
viti Pogodba ES, ne le za varstvo pravic zadevne drzave ¢lanice, temve¢ tudi za to, da
se zagotovi, da bo v morebitnem sodnem postopku predmet spora jasno opredeljen
(glej zlasti sodbo z dne 11. septembra 2008 v zadevi Komisija proti Litvi, C-274/07,
Z0dl,, str. I-7117, tocki 20 in 21 ter navedena sodna praksa).

Iz tega izhaja, da je predmet tozbe, ki je vlozena v skladu s ¢lenom 226 ES, omejen
s predhodnim postopkom, dolo¢enim v tem clenu. Tozba mora torej temeljiti na istih
razlogih in trditvah, kot so navedeni v obrazlozenem mnenju (glej sodbi z dne 20. ju-
nija 2002 v zadevi Komisija proti Nemdciji, C-287/00, Recueil, str. I-5811, tocka 18,
in z dne 9. februarja 2006 v zadevi Komisija proti Zdruzenemu kraljestvu, C-305/03,
Z0dl, str. [-1213, tocka 22, ter zgoraj navedeno sodbo Komisija proti Litvi, tocka 22).

I - 11620



44

45

46

47

KOMISIJA PROTI PORTUGALSKI

Vendar ta zahteva ne more pomeniti, da je v vsakem primeru potrebna popolna skla-
dnost med o¢itki, navedenimi v izreku obrazlozenega mnenja, in tozbenimi predlogi,
Ce predmet spora, kakor je bil opredeljen v obrazloZzenem mnenju, ni bil razsirjen ali
spremenjen (glej sodbe z dne 14. julija 2005 v zadevi Komisija proti Nemciji, C-433/03,
Z0dl, str. I-6985, tocka 28; z dne 7. septembra 2006 v zadevi Komisija proti Zdruze-
nemu kraljestvu, C-484/04, ZOdl., str. I-7471, tocka 25, in z dne 8. julija 2010 v zadevi
Komisija proti Portugalski, C-171/08, ZOdL., str. I-6817, tocka 26).

Ugotoviti je treba, da v tej zadevi Komisija ni niti razsirila niti spremenila predmeta
spora, kakor je bil opredeljen v obrazloZzenem mnenju.

Kot je sicer potrdila Portugalska republika v tocki 46 odgovora na tozbo, je Komisija
namrec tako v izreku obrazlozenega mnenja kot v tozbenih predlogih jasno navedla,
da Portugalski republiki oc¢ita neizpolnitev obveznosti, ki izhajajo iz ¢lena 49 ES, ker
ta — zlasti z ureditvijo, uvedeno na podlagi uredbe-zakona $t. 12/2004 — za opravljanje
gradbenih storitev na Portugalskem doloca enake pogoje kot za ustanovitev.

Tako se s tem, da je Komisija v svoji tozbi podrobno navedla argumente v podporo
svoji ugotovitvi o domnevni neizpolnitvi obveznosti, ki so bili splosneje navedeni ze
v uradnem opominu in v obrazloZzenem mnenju, in je zgolj dodatno pojasnila razloge,
zakaj meni, da je navedena ureditev nezdruzljiva s svobodo opravljanja storitev, ni
spremenil predmet navedene neizpolnitve obveznosti in to torej nima nobenega vpli-
va na obseg spora (glej v tem smislu sodbo z dne 27. novembra 2003 v zadevi Komisija
proti Finski, C-185/00, Recueil, str. I-14189, tocke od 84 do 87, in zgoraj navedeno
sodbo Komisija proti Portugalski, tocka 29).
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V teh okoli$¢inah je treba prvi ugovor nedopustnosti zavrniti, ker se nikakor — v na-
sprotju s tem, kar meni Portugalska republika — ne zahteva, da se mora utemeljitev
Komisije v fazi tozbe posebej nanasati na navedbe iz odgovorov, ki jih je dala ta drzava
¢lanica med predhodnim postopkom in ki jih je poleg tega Komisija iz¢rpno povzela
v svoji tozbi.

V zvezi z drugim ugovorom nedopustnosti je treba spomniti, da ¢len 38(1)(c) Poslov-
nika Sodisca doloca, da je treba v vsaki tozbi navesti zlasti predmet spora in povzetek
tozbenih razlogov, na katerih temelji tozba. Komisija mora zato v vsaki tozbi, ki jo
vlozi na podlagi ¢lena 226 ES, dovolj natanc¢no in jasno opredeliti ocitke, na katere
se sklicuje, da tako omogoci drzavi ¢lanici, da pripravi svojo obrambo, in Sodis$¢u, da
preveri obstoj zatrjevane neizpolnitve obveznosti (glej zlasti sodbi z dne 4. maja 2006
v zadevi Komisija proti Zdruzenemu kraljestvu, C-98/04, ZOdl., str. I-4003, toc¢-
ka 18, in z dne 19. novembra 2009 v zadevi Komisija proti Italiji, C-540/07, ZOdl.,
str. I-10983, tocka 17).

V tej zadevi iz obrazlozitve in tozbenih predlogov Komisije dovolj jasno in natan¢no
izhaja, da se ta tozba nanasa na zdruzljivost celotne ureditve, uvedene na podlagi
uredbe-zakona $t. 12/2004, z nacelom svobode opravljanja storitev. Poleg tega je oci-
tno, da je Portugalska republika dejansko razumela, da ji Komisija ocita nespostova-
nje navedenega nacela, ker na svojem ozemlju za vsako izvajanje gradbene dejavnosti
doloca pogoje, ki so predvideni s to ureditvijo in s katerimi zavezuje zlasti gradbena
podjetja, ki Ze imajo sedez v drugi drzavi ¢lanici, da pri portugalskem upravnem or-
ganu predhodno pridobijo dovoljenje, pri ¢emer morajo izpolniti enake zahteve kot
podjetja, ki Zelijo ustanoviti druzbo na Portugalskem. V teh okoli$¢inah se je torej
Portugalska republika lahko uc¢inkovito branila.
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V zvezi s kritiko Portugalske republike, da Komisija ni navedla, kako naj bi bilo tre-
ba navedeno ureditev po njenem mnenju spremeniti, je treba poudariti, da Komisija
v skladu z ustaljeno sodno prakso v svojem obrazloZzenem mnenju ali v tozbi, vlozeni
pri Sodiscu, ni dolzna navesti ukrepov, s katerimi bi bilo mogoce odpraviti oc¢itano
neizpolnitev obveznosti (glej sodbi z dne 11. julija 1991 v zadevi Komisija proti Por-
tugalski, C-247/89, Recueil, str. I-3659, tocka 22, in z dne 26. marca 2009 v zadevi
Komisija proti Gr¢iji, C-559/07, tocka 23).

Nazadnje, Ceprav je res, da Komisija svoji tozbi ni prilozila celotnega besedila upo-
$tevne nacionalne zakonodaje, pa je vendarle v tozbi in obrazlozenem mnenju, ki
ji je bilo priloZeno, navedla in pojasnila vsebino doloc¢b te zakonodaje, na katere je
oprla svojo tozbo zaradi neizpolnitve obveznosti. Poleg tega Portugalska republika ni
izpodbijala obstoja teh dolocb, ampak je zgolj izpodbijala konceptualno razlago teh
doloc¢b s strani Komisije in podala pojasnila, ki jih je $tela za potrebna, da bi Sodisce
lahko ustrezno presodilo vsebino teh dolocb. Sicer pa je treba poudariti, da ker je bila
navedena zakonodaja objavljena v Didrio da Reptublica in je torej javno dostopna,
lahko Sodisce preveri resni¢nost trditev Komisije v zvezi z vsebino spornih dolocb.

Zato je treba drugi ugovor nedopustnosti, ki ga je navedla Portugalska republika, prav
tako zavrniti.

V zvezi s tretjim ugovorom nedopustnosti je treba spomniti, da mora v postopku za-
radi neizpolnitve obveznosti na podlagi ¢lena 226 ES Komisija dokazati zatrjevano
neizpolnitev, predloziti Sodis¢u potrebne dokaze, da lahko to preveri, ali gre za na-
vedeno neizpolnitev, pri cemer pa se ne more opreti na kakr$no koli domnevo (glej
zlasti sodbi z dne 6. novembra 2003 v zadevi Komisija proti Zdruzenemu kraljestvu,
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C-434/01, Recueil, str. I-13239, tocka 21, in z dne 14. junija 2007 v zadevi Komisija
proti Finski, C-342/05, ZOdl,, str. I-4713, tocka 23).

V zvezi s tem je treba ugotoviti, da se v tem primeru Komisija nikakor ni oprla zgolj na
domneve, ne da bi predlozila dokaze, ki jih Sodi$¢e potrebuje za presojo neizpolnitve
obveznosti, o¢itane Portugalski republiki. Kot je Ze bilo poudarjeno v tocki 52 te sod-
be, je Komisija namre¢ v svoji tozbi navedla in pojasnila vsebino nacionalnih doloc¢b,
iz uporabe katerih po njenem mnenju izhaja navedena neizpolnitev obveznosti. Poleg
tega je razvila podrobno pravno utemeljitev, da bi prikazala, da ureditev, uvedena na
podlagi uredbe-zakona s§t. 12/2004, povzroca omejitev svobode opravljanja storitev
in da ta omejitev ni utemeljena z razlogi v splo$nem interesu, ki jih je navedla Portu-
galska republika. Prav tako je na obravnavi pojasnila, da je zacela ta postopek po pri-
tozbah gradbenih podjetij s sedezi v drugih drzavah ¢lanicah, ki jim je bila zavrnjena
izdaja dovoljenja za opravljanje gradbenih storitev na Portugalskem.

Vprasanje, ali je Komisija s temi dokazi dejansko pravno zadostno dokazala obstoj
navedene neizpolnitve obveznosti, ni vprasanje dopustnosti, ampak vprasanje ute-
meljenosti tozbe.

Ker je torej treba tudi tretji ugovor nedopustnosti, ki ga je navedla Portugalska repu-
blika, zavrniti, je treba tozbo Komisije razglasiti za dopustno.
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Vsebinska presoja

Trditve strank

Komisija poudarja, da portugalski sistem, predvsem pa uredba-zakon $t. 12/2004, te-
melji na pravilu, da mora vsako gradbeno podjetje, Ce Zeli opravljati gradbene storitve
na Portugalskem, predhodno imeti dostop do gradbene dejavnosti na Portugalskem,
ta dostop pa mu morajo odobriti portugalski upravni organi. Tako pravilo pa naj bi
bilo nezdruzljivo s ¢lenom 49 ES. Gradbena podjetja s sedezem v drugih drzavah
¢lanicah naj bi ze imela dostop do te dejavnosti in njihovo dovoljenje za opravljanje
dejavnosti naj bi Ze bilo predmet nadzora v drzavi ¢lanici sedeza. V teh okolis¢inah
naj si Portugalska republika ne bi mogla prilastiti pravice, da drugi¢ dovoli dostop do
gradbene dejavnosti podjetja s sedezem v drugi drzavi ¢lanici, tako da bi s svojimi
pravili nadomestila pravila te druge drzave Clanice.

Komisija poudarja, da Portugalski republiki konkretno ocita, da ni upostevala kon-
trol in jamstev, ki so jim podjetja, ki opravljajo storitve, Ze podvrzena v drzavi ¢lanici
sedeza. V tem smislu trdi, da Portugalska republika ne preverja, ali je raven varstva
v drzavi ¢lanici sedeza podobna ravni varstva na Portugalskem, niti ali je dejavnost,
ki jo ponudnik opravlja v drugih drzavah ¢lanicah, enaka dejavnosti, ki jo namerava
opravljati na Portugalskem.

Komisija trdi, da so pogoji dostopa do gradbene dejavnosti, predvideni s portugal-
skim sistemom, pogoji za ustanovitev. Navedeni sistem naj predvsem ne bi razlikoval
med ustanovitvijo in zacasnim opravljanjem storitev. Komisija meni, da obveznost, ki
jo morajo izpolniti podjetja, ki Ze imajo sedez v drugi drzavi ¢lanici, in sicer dokazati
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portugalskim upravnim organom, da izpolnjujejo vse pogoje za ustanovitev, predvi-
dene v portugalskem pravu, da bi imela dostop do gradbene dejavnosti, s portugal-
skega trga izkljucuje vsako opravljanje gradbenih storitev s strani podjetij s sedezem
v drugih drzavah ¢lanicah, ki nimajo sedeza na Portugalskem. V zvezi s tem se sklicuje
predvsem na sodbo z dne 25. julija 1991 v zadevi Séger (C-76/90, Recueil, str. [-4221,
tocka 13), iz katere izhaja, da drzava ¢lanica opravljanja storitev na svojem ozemlju ne
more pogojevati z izpolnitvijo vseh pogojev, ki veljajo za ustanovitev, saj bi s tem od-
vzela sleherni prakti¢ni u¢inek dolo¢bam Pogodbe, katerih namen je ravno zagotoviti
svobodo opravljanja storitev.

Komisija poleg tega trdi, da je v gradbenem sektorju na Portugalskem znatno pomanj-
kanje pravne varnosti. Pojasnjuje, da mora zainteresirano podjetje, da bi lahko imelo
dostop do gradbene dejavnosti na Portugalskem, dokazati, da so njegovi poslovodje
in upravljavci Ze izvajali gradbena dela, ki so imela tako vrednost in so bila tako po-
membna kot gradbena dela, ki jih podjetje namerava opraviti, in dokazati, da je Ze
izvajalo gradbena dela, ki ustrezajo vrsti gradbenih del, do katerih Zeli dostopiti. Te
zahteve naj bi bile protislovne, kajti ce bi podjetje Ze izvedlo gradbena dela, ki ustre-
zajo tej vrsti del, bi to bilo zato, ker je Ze imelo dostop do gradbene dejavnosti. Poleg
tega naj portugalsko pravo ne bi dolocalo meril za ocenjevanje dejanskih izku$en;.
V teh okolisc¢inah bi podjetja, ki opravljajo storitve in imajo sedez v drugih drzavah
¢lanicah, zelo tezko opravljala gradbene storitve na Portugalskem.

Komisija tudi meni, da je okoli$¢ina, da so podjetja za gradbene storitve na podlagi
¢lena 19 uredbe-zakona $t. 12/2004 ne samo zavezana, da pridobijo dostop do dejav-
nosti, ampak morajo tudi izpolniti pogoje, ki se zahtevajo za nadaljevanje opravljanja
dejavnosti, nezdruzljiva s ¢clenom 49 ES. V tem okviru poudarja, da je dovoljenje za
opravljanje gradbene dejavnosti dano zadevnemu podjetju za zelo kratek c¢as in da
ga mora to podjetje torej redno podaljsevati, ¢e zeli $e naprej opravljati gradbene
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storitve, kar pomeni, da mora stalno izpolnjevati pogoje za dostop do gradbene de-
javnosti. Zacasno opravljanje storitev pa per definitionem pomeni ravno to, da
opravljanje dejavnosti ni nepretrgano.

Komisija priznava, da Portugalska republika lahko regulira gradbeno dejavnost. Ven-
dar na eni strani meni, da sporni sistem ne pomeni ureditve gradbene dejavnosti,
ampak ureditev dostopa do te dejavnosti. Na drugi strani pa meni, da bi bilo mogoce
ta sistem nadomestiti z druga¢no, manj omejujoco ureditvijo, zlasti z boljs$im nadzo-
rom izvajanja gradbene dejavnosti. V tem smislu trdi, da bi bilo spostovanje tehni¢-
nih in pravnih pravil, ki veljajo za gradnjo stavb in na katera se sklicuje Portugalska
republika, mogoce zagotoviti s pravom na podrocju urbanizma in zasebnim pravom
na podrodju gradbene dejavnosti. Prav tako bi lahko pravo na podrocju urbanizma
zagotovilo varstvo zgodovinske stavbne dedi$cine in ji dalo pravo veljavo, izboljsa-
nje grajenega okolja in kakovost stavb pa bi lahko bila zagotovljena s pravom varstva
okolja. Portugalska republika naj nikakor ne bi mogla niti pooblastiti niti kvalificirati
podjetja v skladu s svojim nacionalnim pravom in v celoti prezreti kvalifikacije in
usposobljenost, ki jih je pridobilo to podjetje v drzavi ¢lanici, v kateri ima sedez.

Komisija se nazadnje sklicuje na Direktivo 2005/36, ki naj bi pod naslovom II uvedla
posebno ureditev za opravljanje storitev. V tem okviru naj bi Portugalska republika
ohranila moznost, da lahko za opravljanje gradbenih storitev vsako leto zahteva samo
prijavo, ki se mora oddati vnaprej, ¢e ponudnik storitev opravlja storitve na njenem
ozemlju, vendar ne sme postavljati nobenih drugih pogojev. Zato naj bi bila vsaka
druga obveznost poleg letne prijave, ki se mora oddati vnaprej, predvidene z navede-
no direktivo, neutemeljena omejitev svobode opravljanja storitev. Komisija je v svoji
repliki pojasnila, da v tozbi ni trdila, da bi morali biti ukrepi, ki jih mora Portugalska
republika sprejeti, v obliki same letne prijave, ki se mora oddati vnaprej, ampak da je
to drzavo ¢lanico zgolj opozorila na dolo¢be Direktive 2005/36. Ceprav naj bi ta direk-
tiva urejala regulirane poklice, in ne regulirane gospodarske dejavnosti, pa pogoji do-
stopa do gradbene dejavnosti, predvideni s spornimi portugalskimi predpisi, zlasti pa
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pogoj o tehni¢ni zmogljivosti, vsebujejo zahteve, ki se nanasajo ne samo na podjetje,
ampak tudi na njegove poslovodje, upravljavce, tehni¢ne delavce, strokovnjake, vodje
del in delavce. Poleg tega naj bi se pravila Direktive 2005/36 nanasala na posamezno
podjetje vedno, kadar je mogoce gospodarsko upostevno dejavnost pripisati osebi,
katere poklic pomeni to dejavnost.

Portugalska republika pojasnjuje, da je bila z uredbo-zakonom §t. 12/2004 uvedena
pravna ureditev opravljanja gradbene dejavnosti, ki s tem, da pogojuje dostop do te
dejavnosti s pridobitvijo dovoljenja, ustreza pravni ureditvi regulirane gospodarske
dejavnosti. Trdi, da te ureditve vendarle ni mogoce $teti za omejitev svobode opravlja-
nja storitev, saj so sporne dolo¢be utemeljene z razlogi javnega reda, predvsem z zah-
tevo po zagotavljanju solidnosti in varnosti gradenj, ter s potrebo po varstvu okolja in
mestne dedi$Cine ter pravic potro$nikov in uporabnikov nepremicnin na splosno, ki
bi bile sicer nepopravljivo prizadete.

Portugalska republika meni predvsem, da pogoje, uvedene z navedeno ureditvijo, ute-
meljuje poseben polozaj gradbene dejavnosti, za katero so znacilne $kodljive prakse,
ki se pojavljajo pri obicajni dejavnosti podjetij v tem sektorju. V zvezi s tem se sklicuje
predvsem na dejstvo, da sta gradbena dejavnost in njeno pravilno izvajanje bistvena
za zagotovitev varnosti in kakovosti zivljenja prebivalcev, da gre za $e posebej kom-
pleksno dejavnost, ki predstavlja povi$ano stopnjo nevarnosti in za katero je znacilna
$iroka uporaba nizkokvalificiranih delavcev, in da je ta dejavnost zaznamovana s stal-
nimi kr$itvami pravnih obveznosti in goljufivimi ravnanji. Enostavnost ustanovitve
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gradbenih podjetij bi pripeljala do splo$ne prakse, da bi podjetja pobrala dobicke iz
sklenjenih poslov in nato izginila, ne da bi izplacala place delavcem niti placala racune
dobaviteljem in bi se izognila obveznosti jamciti za izvedena dela.

Portugalska republika meni, da je treba glede na navedene znacilnosti gradbene de-
javnosti na Portugalskem in glede na to, da zgolj represivna sredstva ne zadostujejo,
da bi se preprecila nepopravljiva $koda, to dejavnost nujno regulirati. Ker so nepre-
micnine dolgorocna sredstva, ki imajo pomemben vpliv na urejenost okolja in zivlje-
nje drzavljanov, se gradbena dejavnost ne bi mogla niti ne bi smela izvajati svobodno,
saj bi to lahko pomenilo tveganje za kakovost stavbne dediscine in torej za varnost
njenih uporabnikov. Zato naj bi bilo nujno dolo¢iti minimalne zahteve za dostop do
navedene dejavnosti, da bi se zagotovilo, da imajo vsa gradbena podjetja zadostne
kvalifikacije in zmogljivosti. Portugalska republika naj bi bila poleg tega z ustavo za-
vezana zagotoviti primerno stopnjo varstva pravic in jamstev, ki jih ta predvideva za
drzavljane in potrosnike.

Portugalska republika trdi, da je treba zagotoviti minimalno usklajenost med obve-
znostmi, nalozenimi drzavam ¢lanicam na podlagi ¢lena 49 ES, in drugimi dolo¢bami
prava Unije. V tem okviru se sklicuje predvsem na Direktivo 2004/17/ES Evropskega
parlamenta in Sveta z dne 31. marca 2004 o usklajevanju postopkov za oddajo jav-
nih narocil naro¢nikov v vodnem, energetskem in transportnem sektorju ter sektorju
postnih storitev (UL L 134, str. 1) ter Direktivo 2004/18/ES Evropskega parlamenta
in Sveta z dne 31. marca 2004 o usklajevanju postopkov za oddajo javnih narocil gra-
denj, blaga in storitev (UL L 134, str. 114), ki naj bi v bistvu vsebovali enako ureditev
dostopa do zadevnih dejavnosti, kot je ureditev, dolocena s spornimi predpisi. Poleg
tega naj bi bil kon¢ni potro$nik v okviru zasebnih gradbenih del v $ibkejsem polozaju
kot javni subjekt. Sporni sistem naj bi bil uveden ravno zaradi varstva potro$nikov in
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zasebnih subjektov, ki delujejo kot investitorji in so v $ibkejsem polozaju. Varstvo po-
tro$nikov pa naj bi bila temeljna politika Unije in se odraza predvsem v ¢lenu 153 ES.

Portugalska republika meni, da interesi, ki jih skusa uredba-zakon st. 12/2004 zasciti-
ti, spadajo deloma pod javni red in so v preostalem nujni razlogi v splo$nem interesu.
Pogoji, predvideni z navedeno uredbo-zakonom za pridobitev dovoljenja za opravlja-
nje gradbene dejavnosti, naj bi izpolnjevali vse zahteve, ki jih je dolocilo Sodisce, da bi
jih bilo mogoce $teti za utemeljene. Uporabljali naj bi se predvsem nediskriminatorno
in naj bi bili nujni in sorazmerni glede na Zelene cilje.

V tem okviru Portugalska republika pojasnjuje, da je namen zahteve po poslovni pri-
mernosti predvsem zagotoviti postenost podjetja in njegovo pripravljenost za opra-
vljanje gradbene dejavnosti glede na stevilne veljavne zakonske, pogodbene in eti¢ne
norme in zagotoviti, da se ohrani zakonito in posteno poslovno ravnanje. Namen
zahteve po tehni¢nih zmogljivostih naj bi bil zagotoviti, da imajo gradbena podjetja
na voljo dovolj zaposlenih, zlasti tehni¢nih delavcev in osebja, ki ima primerne kvali-
fikacije za dela, ki jih podjetje zeli izvesti. Namen zahteve po gospodarski in finané¢ni
zmogljivosti naj bi bil predvsem zagotoviti placilno sposobnost podjetij, njihovo zmo-
znost spostovati svoje obveznosti ter pravilno in posteno upravljanje sredstev in inte-
resov, ki so jim bili zaupani, in preprediti opustitev gradbenih del in kazniva dejanja,
do katerih bi lahko prislo med opravljanjem dejavnosti.

Portugalska republika trdi, da si glede na razloge, ki so podlaga za dolocbe iz uredbe-
-zakona §t. 12/2004, in glede na to, da je gradnja stalna in dolgotrajna gospodarska
dejavnost, ni mogoce predstavljati, da podjetju ne bi bilo treba upostevati teh dolo¢b
in da pri tem ne bi obstajala nevarnost unicenja sistema, vzpostavljenega s to uredbo-
-zakonom, in oviranja ciljev, ki jih ta skusa dosec¢i. Za varstvo potro$nikov naj bi bilo
predvsem nujno, da bi za podjetja veljala enotna ureditev ne glede na intenzivnost
dejavnosti, ki jo opravljajo nacionalni gospodarski subjekti ali gospodarski subjekti iz
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druge drzave Clanice, kajti sicer bi potro$nik nosil breme soocenja z ve¢ pravnimi redi,
katerih predpisov pa ne bi mogel poznati.

Poleg tega naj ne bi bilo mogoce $teti, da uredba-zakon $t. 12/2004 krsi ¢len 49 ES
zgolj zato, ker ne razlikuje med opravljanjem storitev in ustanovitvijo. Taka razlaga
naj bi bila v o¢itnem nasprotju s ¢lenom 50(2) ES in naj je ne bi bilo mogoce izpeljati
iz sodne prakse Sodisca, zlasti pa ne iz zgoraj navedene sodbe Séger, ki jo je navedla
Komisija.

Portugalska republika oporeka temu, da njena nacionalna zakonodaja ne razlikuje
med ustanovitvijo gradbenega podjetja in opravljanjem storitev s strani tega podjetja.
V zvezi s tem pojasnjuje, da mora gospodarska druzba, ki Zeli opravljati gradbeno de-
javnost dlje kot eno leto, v skladu s portugalskim zakonikom o gospodarskih druzbah
ustanoviti predstavnis$tvo in imenovati svojega zastopnika. Za gradbena podjetja, ki
opravljajo obcasne storitve manj kot eno leto, naj ne bi bilo predpisano, da morajo
imeti predstavnistvo, ampak naj bi morala zgolj pridobiti dovoljenje za opravljanje
gradbene dejavnosti. Trud naj bi bil torej vlozen v to, da so bili v nacionalni zakono-
daji predvideni mehanizmi za prilagoditev in olajsanje spostovanja pogojev za dostop
do gradbene dejavnosti s strani podjetij, ki imajo sedez v drugi drzavi ¢lanici.

Ker naj bi se lahko ponudnik storitev poleg tega lahko odlocil, da ne bo podaljsal
dovoljenja za opravljanje gradbene dejavnosti, ali celo da bo prosil za njegovo razve-
ljavitev, kar bi povzrodilo, da ta ponudnik ne bi bil ve¢ dolzan spostovati zahtev, ki jih
nalaga uredba-zakon $t. 12/2004, naj bi dejansko obstajalo razlikovanje med opravlja-
njem storitev in ustanovitvijo.
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Prav tako ¢e za ponudnika storitev v drzavi ¢lanici, v kateri ima sedez, veljajo enaki
pogoji, kot so predvideni v portugalski zakonodaji, bi ta lahko to dokazal, da bi prido-
bil dovoljenje za opravljanje gradbene dejavnosti na Portugalskem. V takem primeru
bi pridobil to dovoljenje skoraj avtomati¢no, saj bi izpolnjeval vse zahtevane pogoje.

Vendar naj glede na raznovrstnost pravnih redov v Uniji ne bi bilo mogoce $teti, da
sam obstoj dovoljenja v drzavi ¢lanici zadostuje, da se lahko brezpogojno opravljajo
storitve v drugih drzavah ¢lanicah. Prav tako naj glede na $tevilnost teh pravnih redov
ne bi bilo mogoce od portugalskega upravnega organa zahtevati, da preveri raven
varstva, zagotovljenega v drugi drzavi ¢lanici, saj bi bilo to izjemno tezko. Poleg tega
naj nekatere drzave ¢lanice ne bi imele zakonodaje v zvezi z dostopom do gradbene
dejavnosti za zasebna gradbena dela.

Portugalska republika meni, da je sklicevanje Komisije na Direktivo 2005/36 brez
pomena. Ta direktiva naj se namre¢ ne bi uporabljala v tem postopku, saj gre tu za
opravljanje regulirane gospodarske dejavnosti, za katero velja pravna ureditev dosto-
pa zaradi razlogov v splo$nem interesu, in ne za ,,poklic” v smislu navedene direktive.
Poklicne kvalifikacije naj bi bile samo eden od pogojev, ki jih morajo gradbena pod-
jetja izpolnjevati.

V tem istem smislu Portugalska republika trdi, da predpisi o opravljanju gradbene
dejavnosti do sprejetja Direktive 2006/123 niso bili predmet usklajevanja na ravni
Unije. Meni, da glede na obveznosti, ustvarjene s to direktivo, katere datum za prenos
se je iztekel Sele 28. decembra 2009, ni mogoce trditi, da te iste obveznosti izhajajo
neposredno iz Pogodbe. Nazadnje naj bi se zaradi prenosa navedene direktive v tem
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trenutku presojali vsi upostevni portugalski predpisi, ki se nanasajo na skoraj sto re-
guliranih gospodarskih dejavnosti, vklju¢no z gradbeno dejavnostjo. Ce bi se torej
v kratkem spremenila cela vrsta portugalske zakonodaje, ta postopek zaradi neizpol-
nitve obveznosti skoraj ne bi imel prakti¢nega u¢inka in bi ga bilo treba ustaviti.

Republika Poljska trdi, da je sistem predhodnega dovoljenja, ki ga potrebujejo ponu-
dniki iz drugih drzav ¢lanic za opravljanje storitev, mogoce utemeljiti le izjemoma, ¢e
se dokaze, da nadzor, ki se izvaja med potekom dejavnosti, ali naknadni nadzor nista
dovolj uc¢inkovita. Portugalska republika pa naj ne bi dokazala niti, da njen sistem
dovoljenja prispeva k povecanju varnosti v gradbenem sektorju, niti da je ta sistem
nujen za uresnicitev zelenih ciljev. Uresnicitev teh ciljev naj bi bilo namre¢ mogoce
zagotoviti z ukrepi, s katerimi bi se zahtevalo dovoljenje za konkretno gradnjo, ne pa
za samo gradbeno dejavnost. Taki ukrepi, skupaj z nadzorom procesa gradnje, naj
bi bili veliko u¢inkovitejsi za zagotovitev kakovosti, trajnosti in varnosti gradenj ter
spo$tovanja nacionalnih pravnih in tehni¢nih norm.

Po mnenju Republike Poljske poleg tega iz sodne prakse Sodi$ca izhaja, da morajo or-
gani drzave clanice gostiteljice upostevati zahteve, ki jih mora gospodarski subjekt ali
njegovo osebje izpolnjevati ze v drzavi ¢lanici izvora. Vendar naj Portugalska republi-
ka s tem, da je uporabila enake dolocbe za nacionalna podjetja in podjetja s sedezem
v drugih drzavah ¢lanicah, ne bi upostevala pogojev, ki so jih ponudniki Ze izpolnili
v drzavi ¢lanici sedeza. Poleg tega naj se Portugalska republika ne bi mogla sklicevati
na nepoznavanje dolo¢b drugih drzav ¢lanic in raznovrstnost veljavnih predpisov, da
bi utemeljila omejitev prostega pretoka storitev.
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Presoja Sodisca

Najprej je treba spomniti, da iz ustaljene sodne prakse izhaja, da je treba obstoj neiz-
polnitve obveznosti presojati glede na polozaj drzave clanice, kakrsen je bil ob izteku
roka, doloCenega v obrazlozenem mnenju, tako da Sodisce ne sme upostevati pozneje
nastalih sprememb (glej zlasti zgoraj navedeno sodbo Komisija proti Nemdiji z dne
14. julija 2005, tocka 32, in sodbo z dne 26. novembra 2009 v zadevi Komisija proti
Italiji, C-13/09, tocka 9). Poleg tega je v skladu s prav tako ustaljeno sodno prakso Ko-
misija edina pristojna za odlocanje, ali je primerno uvesti postopek za ugotovitev ne-
izpolnitve obveznosti in zaradi katerega ravnanja ali opustitve, o¢itane zadevni drzavi
¢lanici, je treba ta postopek uvesti (glej zlasti sodbi z dne 5. novembra 2002 v zadevi
Komisija proti Belgiji, C-471/98, Recueil, str. [-9681, tocka 39, in z dne 12. novem-
bra 2009 v zadevi Komisija proti Gr¢iji, C-199/07, ZOdl,, str. I-10669, tocka 23).

Iz tega sledi, da je treba zavrniti argument Portugalske republike, da bi postopek za-
radi neizpolnitve obveznosti imel zgolj majhno prakti¢no vrednost in bi ga bilo treba
ustaviti zaradi tega, ker naj bi se veliko portugalske zakonodaje v kratkem spremenilo
zaradi prenosa Direktive 2006/123.

V zvezi z zdruzljivostjo sporne nacionalne ureditve s clenom 49 ES je v skladu z usta-
ljeno sodno prakso, da ta ¢len ne zahteva le odprave vsakr$ne diskriminacije ponu-
dnika storitev s sedezem v drugi drzavi ¢lanici na podlagi njegove nacionalne pripa-
dnosti, ampak tudi odpravo vseh omejitev — Ceprav veljajo brez razlik za nacionalne
ponudnike storitev in za ponudnike storitev iz drugih drzav ¢lanic — Ce te omejitve
prepovedujejo, ovirajo ali zmanjsujejo privlacnost dejavnosti ponudnika storitev s se-
dezem v drugi drzavi ¢lanici, kjer zakonito ponuja podobne storitve (glej zlasti sodbo
z dne 5. marca 2009 v zadevi Kattner Stahlbau, C-350/07, ZOdl., str. I-1513,
tocka 78 in navedena sodna praksa).
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Sodisce je tako veckrat razsodilo, da nacionalna ureditev, v okviru katere se za opra-
vljanje storitev podjetja s sedezem v drugi drzavi ¢lanici na nacionalnem ozemlju zah-
teva izdaja upravnega dovoljenja, pomeni omejitev svobode opravljanja storitev (glej
zlasti zgoraj navedeno sodbo Séger, tocka 14, ter sodbe z dne 9. avgusta 1994 v zadevi
Vander Elst, C-43/93, Recueil, str. I-3803, tocka 15; z dne 9. marca 2000 v zadevi Ko-
misija proti Belgiji, C-355/98, Recueil, str. I-1221, tocka 35, in z dne 29. aprila 2004
v zadevi Komisija proti Portugalski, C-171/02, ZOdl,, str. I-5645, tocka 60).

Poleg tega dejstvo, ki ga je navedla Portugalska republika, da gradbena dela na splo-
$no trajajo kar nekaj Casa in da bi se lahko zaradi tega izkazalo, da je tezko razlikovati
med temi storitvami in poloZajem, v katerem ima ponudnik storitve dejansko sedez
v drzavi ¢lanici gostiteljici, nikakor ne more povzrociti avtomatic¢ne izkljucitve teh
storitev s podrocja uporabe ¢lena 49 ES. Tako je Sodisce Ze ugotovilo, da ta zajema
tudi storitve, ki se opravljajo dalj casa, celo vec let, in je pri tem kot primer med
drugim navedlo storitve, opravljene v okviru gradnje velike stavbe (glej sodbo z dne
11. decembra 2003 v zadevi Schnitzer, C-215/01, Recueil, str. I-14847, tocka 30).

Iz zgoraj navedene sodne prakse nedvomno izhaja, da ureditev — uvedena z ured-
bo-zakonom $t. 12/2004, na podlagi katere morajo tudi podjetja, ki so ze zakonito
ustanovljena v drugi drzavi ¢lanici, preden lahko za¢nejo zacasno opravljati gradbene
storitve na Portugalskem, pri portugalski upravi pridobiti dovoljenje za opravljanje
vrste storitev, ki jih Zelijo opravljati — pomeni omejitev svobode opravljanja storitev.

V zvezi z argumentom Portugalske republike, da se doloc¢be o svobodi opravljanja
storitev iz Direktive 2006/123 $e ne uporabljajo za ta postopek, je treba poudariti, da
je mogoce v skladu z ustaljeno sodno prakso, ¢eprav ni ukrepov usklajevanja, omeji-
tev Clena 49 ES utemeljiti le s predpisi, ki imajo podlago v nujnih razlogih v splosnem
interesu in veljajo za vsako osebo ali podjetje, ki opravlja dejavnost na ozemlju drzave
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¢lanice gostiteljice, Ce tega interesa ne §¢itijo pravila, ki veljajo za ponudnika v drzavi
¢lanici, v kateri ima sedez, in ¢e lahko ti predpisi zagotavljajo uresnicitev cilja, ki mu
sledijo, ter ne presegajo tega, kar je nujno za njegovo uresnicitev (glej v tem smislu
sodbe z dne 3. oktobra 2000 v zadevi Corsten, C-58/98, Recueil, str. I-7919, tocka 35;
z dne 9. novembra 2006 v zadevi Komisija proti Belgiji, C-433/04, ZOdl., str. I-10653,
tocka 33, in z dne 18. julija 2007 v zadevi Komisija proti Nemciji, C-490/04, ZOdl.,
str. [-6095, tocka 64 in navedena sodna praksa).

Poleg tega je treba poudariti, da zlasti splosna obveznost, dolo¢ena v ¢lenu 16(1) te
direktive, na podlagi katere drzave ¢lanice zagotavljajo svobodo zacetka opravljanja in
svobodo opravljanja na svojem ozemlju, pri ¢emer za ta zacetek opravljanja ali opra-
vljanje dolocijo zgolj nediskriminatorne in objektivho utemeljene zahteve, izhaja
neposredno iz ¢lena 49 ES.

V zvezi z vprasanjem, ali je omejitev svobode opravljanja storitev, ki izhaja iz sporne
nacionalne ureditve, ki velja brez razlike za vsa gradbena podjetja, ki so aktivna na
portugalskem ozemlju, objektivno utemeljena z nujnimi razlogi v splo$nem interesu,
je treba najprej ugotoviti, da so razlogi, ki jih v zvezi s tem navaja Portugalska repu-
blika, in sicer predvsem zahteva zagotoviti solidnost in varnost gradenj ter varstvo
okolja, mestne dedi$¢ine ter potro$nikov in uporabnikov nepremic¢nin, dejansko taki
razlogi (glej tudi zgoraj navedeni sodbi Corsten, tocka 38, in Schnitzer, tocka 35), ne
da bi bilo treba za namene te zadeve opredeliti, ali nekateri od teh razlogov spadajo,
kot trdi Portugalska republika, v pojem javnega reda.
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Vendar kot izhaja zlasti iz uvodnih izjav 6 in 27 Direktive 2005/36, je zakonodajalec
Unije s tem, ko jo je sprejel, Ze uposteval navedene zahteve, ki se torej odrazajo
v dolocbah te direktive.

Na podlagi ¢lena 5(1) te direktive drzave ¢lanice ne smejo iz kakr$nega koli razloga,
povezanega s poklicnimi kvalifikacijami, omejevati svobode opravljanja storitev, Ce je
ponudnik storitev zakonito ustanovljen v drzavi ¢lanici, v kateri je poklic reguliran.
Tak ponudnik lahko torej opravlja storitve v drugi drzavi ¢lanici pod svojim izvirnim
poklicnim nazivom, ne da bi moral zahtevati priznanje svojih kvalifikacij. Ce sporni
poklic ni reguliran v drzavi ¢lanici sedeza, mora ponudnik dokazati, da ima dve leti
poklicnih izkusen,j.

V skladu s ¢lenom 7(1) in (2) navedene direktive lahko drzava ¢lanica gostiteljica od
ponudnika zahteva, da ob prvem opravljanju storitev na njenem ozemlju vlozi pisno
prijavo, ki se odda vnaprej in ki se ji prilozijo predvsem podatki o kakr$nem koli zava-
rovalnem kritju v zvezi s poklicno odgovornostjo in drugi dokumenti, kot je potrdilo
o drzavljanstvu, o zakoniti ustanovitvi, in o njegovih poklicnih kvalifikacijah. Dokazi-
lo 0 nekaznovanosti pa je mogoce zahtevati samo za poklice na podrocju varovanja in
e drzava clanica gostiteljica to zahteva od svojih drzavljanov.

Odstavek 4 navedenega ¢lena 7 dolo¢a omejeno izjemo od teh nacel za regulirane po-
Kklice, ki vplivajo na javno zdravje ali varnost in za katere ne velja avtomati¢no prizna-
vanje v skladu s poglavjem III naslova III Direktive 2005/36. Samo za te poklice lahko
pristojni organ drzave clanice gostiteljice preveri poklicne kvalifikacije ponudnika
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storitev, e je namen tega preverjanja prepreciti resno $kodo za zdravje ali varnost
prejemnika storitev in Ce je preverjanje sorazmerno s tem namenom.

Poleg tega je Direktiva 2005/36 v ¢lenu 8 uvedla upravno sodelovanje, na podlagi ka-
terega lahko pristojni organi drzave c¢lanice gostiteljice za vsako opravljanje storitev
zaprosijo pristojne organe drzave ¢lanice sedeza, da jim posredujejo kakrsne koli po-
datke, povezane z zakonitostjo ustanovitve izvajalca storitev in njegovim primernim
obnasanjem, kakor tudi o disciplinski ali poklicni nekaznovanosti. Nazadnje, da bi
bili interesi prejemnikov storitev $e bolj zas¢iteni, lahko drzava ¢lanica gostiteljica na
podlagi ¢lena 9 te direktive zahteva, da ponudnik storitev sporoci prejemniku stori-
tev dolocene podatke, med katerimi so tudi podatki o zavarovalnem kritju v zvezi
s poklicno odgovornostjo.

Portugalskarepublikaneizpodbija,dazahteve, kiizhajajoizureditve,uvedenezuredbo-
zakonom §$t. 12/2004, presegajo to, kar je predvideno z naslovom II Direktive
2005/36. Vendar ta drzava ¢lanica dvomi o uporabi te direktive za navedeno ureditev,
ker se ta ureditev ne nanasa na reguliran poklic, temve¢ na regulirano gospodarsko
dejavnost.

V zvezi s tem je treba najprej ugotoviti, da med opravljanjem dejavnosti v gradbenem
sektorju in opravljanjem poklicev, povezanih s tem sektorjem, obstaja neposredna
povezava, celo doloceno prekrivanje, in da se lahko ureditev tega poklica steje za del
ureditve navedene dejavnosti.

Nato je treba poudariti, da mora na podlagi sporne nacionalne ureditve gradbeno
podjetje, ki Zeli opravljati storitve na Portugalskem, da bi lahko bilo kvalificirano in
pridobilo dovoljenje instituta, izpolniti pogoje, ki se nanasajo ne samo na samo pod-
jetje, ampak tudi na njegove poslovodje in zaposlene na splo$no. Tako se tehni¢na
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zmogljivost podjetja ne ocenjuje samo na podlagi njegove organizacijske strukture,
Stevila zaposlenih, posedovanja potrebnih tehnic¢nih sredstev in njegovih lastnih de-
janskih izkus$enj, temvec tudi glede na raven znanj, specializacije in izku$enj njegovih
zaposlenih. Poleg tega je treba poslovno primernost podjetja predvsem dokazati
z izpiski iz kazenskih evidenc za podjetnike in zakonite zastopnike druzbe.

Nazadnje je treba opozoriti, da se ¢lena 16 in 17 Direktive 2005/36 v povezavi s se-
znamom I iz Priloge IV ter zlasti glavno skupino 40 na tem seznamu sklicujeta na
»dejavnosti“ v sektorju gradbenistva.

Ne da bi bilo treba za ta postopek zaradi neizpolnitve obveznosti dolo¢iti, koliko se
Direktiva 2005/36 uporabi za sporno nacionalno ureditev in ali je ta zdruzljiva z na-
vedeno direktivo, saj se Komisija ni sklicevala na tako nezdruzljivost, je vendarle treba
ugotoviti, da ta ureditev vsekakor presega to, kar je potrebno za uresnicitev Zelenih
ciljev.

Kot je bilo namre¢ navedeno v tocki 87 te sodbe, je mogocCe omejitev clena 49 ES
utemeljiti samo, e splosni interes, ki ga nacionalna zakonodaja skusa zasc¢ititi, ni
varovan s predpisi, ki veljajo za ponudnika v drzavi ¢lanici sedeza. Sodisce je tako
predvsem razsodilo, da nacionalna ureditev v zvezi z dovoljenjem presega to, kar je
potrebno, Ce zahteve, ki jih je treba izpolniti za pridobitev dovoljenja, pomenijo pod-
vajanje enakih dokazil in jamstev, ki se zahtevajo v drzavi ¢lanici sedeza, tako da je
iz tega mogoce izpeljati predvsem obveznost drzave ¢lanice gostiteljice, da uposteva
kontrole in preverjanja, Ze opravljena v drzavi ¢lanici sedeza (glej v tem smislu sod-
bi z dne 17. decembra 1981 v zadevi Webb, 279/80, Recueil, str. 3305, tocka 20, in
z dne 4. decembra 1986 v zadevi Komisija proti Nem¢iji, 205/84, Recueil, str. 3755,
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tocka 47, ter zgoraj navedeni sodbi Komisija proti Belgiji z dne 9. marca 2000, to¢-
ka 38, in Komisija proti Portugalski z dne 29. aprila 2004, tocki 60 in 66).

Ta nacionalna ureditev s tem, da od gradbenih podjetij s sedezem v drugi drzavi ¢la-
nici zahteva, da izpolnijo vse pogoje, ki jih za pridobitev dovoljenja za opravljanje
dejavnosti v gradbenem sektorju na Portugalskem doloc¢a predvsem uredba-zakon
$t. 12/2004, izkljucuje to, da bi se ustrezno upostevale enakovredne obveznosti, ki jih
ima podjetje v drzavi ¢lanici sedeza, in preverjanja, ki so jih organi navedene drzave
¢lanice ze opravili.

Na to ugotovitev ne vpliva dejstvo, da portugalski zakonik o gospodarskih druzbah
nalaga obveznost ustanoviti predstavnistvo in imenovati zastopnika samo gospo-
darskim druzbam, ki Zelijo opravljati svoje dejavnosti na Portugalskem vec¢ kot eno
leto. Taka obveznost namre¢ pomeni samo dodatno obveznost k obveznosti pri-
dobiti predhodno dovoljenje v skladu z vsemi pogoji, dolo¢enimi v uredbi-zakonu
$t. 12/2004, oprostitev te obveznosti pa torej nikakor ne pomeni, da se za podelitev
tega dovoljenja upostevajo enakovredne obveznosti, ki jih zahteva in preverja drzava
¢lanica sedeza.

Prav tako ni pomembno dejstvo, ki ga je ravno tako navedla Portugalska republika, da
se lahko ponudnik storitev odloci, da ne bo podaljsal dovoljenja instituta ali potrdila
o registraciji oziroma da bo prosil za njuno razveljavitev, tako da zanj ne velja ve¢
obveznost upostevati zahteve, ki jih nalaga ta uredba-zakon. Ceprav ni dvoma, da po-
nudnik storitev vedno lahko preneha opravljati dejavnosti na portugalskem ozemlju,
pa bi razlaga ¢lena 49 ES v tem smislu, da zgolj obstoj te moZnosti zadostuje za to, da
se omejitev svobode opravljanja storitev $teje za sorazmerno, tej dolocbi odvzela njen
polni ucinek.
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voljenja za izvedbo del, ki jih je podjetje pridobilo v drugih drzavah ¢lanicah, je treba
najprej ugotoviti, da je iz pojasnil, ki jih je v svojih pisnih stali$¢ih in na obravnavi po-
dala Portugalska republika v zvezi s tem, razvidno, da sprejme dokaze, ki jih je drzava
¢lanica sedeza Ze preverila, samo ce portugalski organi po celoviti vsebinski presoji
teh dokazov ugotovijo, da navedeno podjetje popolnoma izpolnjuje pogoje, dolocene
z uredbo-zakonom §t. 12/2004. Portugalska republika s takim ravnanjem ne uposteva
enakovrednih dokazov in jamstev, ki se zahtevajo v drzavi ¢lanici sedeza in ki jih je ta
preverila, ampak daje podjetjem zgolj moznost, da ob prosnji za pridobitev dovoljenja
intituta ali potrdila o registraciji ponovno predlozijo dokaze, ki so jih Ze predlozila
organom drzave Clanice sedeza.

Nato je treba poudariti, da se je Portugalska republika na obravnavi sklicevala na to,
da imajo upravni organi tezave pri preverjanju znacilnosti potrdil in dovoljenj, ki so
jih izdale druge drzave clanice, in sicer zaradi $tevil¢nosti in raznolikosti ureditev, ki
obstajajo v razli¢nih drzavah ¢lanicah, in je izrecno izjavila, da sprejema samo ele-
mente, s katerimi je mogoce dokazati izkusnje in tehni¢ne zmogljivosti za specifi¢na
dela. Iz sodne prakse, navedene v tocki 100 te sodbe, pa izhaja, da te tezave, ki v do-
lo¢eni meri obstajajo v vseh sektorjih dejavnosti, za katere pogoji dostopa niso bili
usklajeni na ravni Unije, ne morejo drzave clanice oprostiti obveznosti, da prepreci,
da je izdaja dovoljenja ponudniku, ki ze ima sedeZ v drugi drzavi ¢lanici, pogojena
z izpolnitvijo zahtev, ki pomenijo podvajanje enakovrednih dokazov in jamstev, ki se
zahtevajo v drzavi Clanici sedeza.

Nazadnje je Portugalska republika v odgovor na vprasanje Sodi$¢a na obravnavi, ali
je praksa omejene presoje potrdil in dovoljenj za izvedbo del, pridobljenih v drugih
drzavah clanicah, kot jo opravijo portugalski organi, dolo¢ena v zakonodaji, pojasnila,
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da uredba-zakon $t. 12/2004 ne vsebuje posebnih dolo¢b v zvezi s tem, ampak da
nacionalni zakonik o upravnem postopku vsebuje pravila, v skladu s katerimi morajo
upravni organi izvesti dolocene faze postopka in oceniti vse elemente in dokaze, ki jih
je predlozil vlagatelj.

V zvezi s tem je treba spomniti, da mora v skladu z ustaljeno sodno prakso sistem
predhodnega upravnega dovoljenja — da bi bil utemeljen, ¢eprav krsi temeljno svobo-
$¢ino — temeljiti na objektivnih, nediskriminatornih in vnaprej znanih merilih, ki do-
lo¢ajo meje diskrecijske pravice nacionalnih organov (glej zlasti sodbo z dne 10. mar-
ca 2009 v zadevi Hartlauer, C-169/07, ZOdl., str. I-1721, toc¢ka 64 in navedena sodna
praksa). V posebnem okviru postopka izdaje dovoljenja instituta ali potrdila o regi-
straciji, ki je odvisna od presoje $tevilnih zelo specifi¢nih meril, ki zajema vrednostne
sodbe in za katero uredba-zakon $t. 12/2004 poleg tega predvideva posebne dolocbe,
tako splosno pravilo, kot je to, na katero se sklicuje Portugalska republika, ne more
zadosti dolo¢iti meje diskrecijske pravice nacionalnih organov.

Glede na vse zgoraj navedeno je treba ugotoviti, da Portugalska republika s tem, da
od ponudnikov gradbenih storitev s sedezem v drugi drzavi ¢lanici zahteva izpol-
nitev vseh pogojev, ki jih sporna nacionalna ureditev, predvsem pa uredba-zakon
$t. 12/2004, doloca za pridobitev dovoljenja za opravljanje dejavnosti v gradbenem
sektorju na Portugalskem, in tako izkljuci to, da se ustrezno upostevajo enakovredne
obveznosti, ki jih imajo ponudniki v drzavi ¢lanici, v kateri imajo sedez, in prever-
janja, ki so jih organi navedene drzave c¢lanice Ze opravili v zvezi s tem, ni izpolnila
obveznosti iz ¢lena 49 ES.
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Stroski

V skladu s ¢lenom 69(2) Poslovnika se neuspeli stranki nalozi placilo stroskov, ¢e so
bili ti priglaseni. Komisija je predlagala, naj se Portugalski republiki nalozi placilo
stroskov, in ker ta s predlogi ni uspela, se ji nalozi placilo stroskov.

V skladu s ¢lenom 69(4) Poslovnika Republika Poljska nosi svoje stroske.

1z teh razlogov je Sodisce (prvi senat) razsodilo:

1. Portugalska republika s tem, da od ponudnikov gradbenih storitev s sede-
Zem v drugi drzavi ¢lanici zahteva izpolnitev vseh pogojev, ki jih sporna na-
cionalna ureditev, predvsem pa uredba-zakon $t. 12/2004 z dne 9. januarja
2004, doloca za pridobitev dovoljenja za opravljanje dejavnosti v gradbenem
sektorju na Portugalskem, in tako izkljuci to, da se ustrezno upostevajo ena-
kovredne obveznosti, ki jih imajo ponudniki v drzavi c¢lanici, v kateri ima-
jo sedez, in preverjanja, ki so jih organi navedene drzave cClanice ze opravili
v zvezi s tem, ni izpolnila obveznosti iz clena 49 ES.

2. Portugalski republiki se nalozi placilo stroskov.

3. Republika Poljska nosi svoje stroske.

Podpisi
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