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W Zbirka odloc¢b sodne prakse

SKLEPNI PREDLOGI GENERALNEGA PRAVOBRANILCA
MANUELA CAMPOSA SANCHEZ-BORDONE,
predstavljeni 13. junija 2024

Zadeva C-368/23 [Fautromb]'

Haut conseil du commissariat aux comptes
proti
MO

(Predlog za sprejetje predhodne odlocbe, ki ga je vlozila Formation restreinte du Haut conseil du
Commissariat aux comptes (0zja sestava visokega sveta za obvezno revizijo, Francija))

,Predhodno odlo¢anje — Clen 267 PDEU — Pojem nacionalnega sodi$¢a — Merila —
Svoboda opravljanja storitev — Direktiva 2006/43 — Clena 22 in 52 — Uredba (EU)
$t. 537/2014 — Clen 5(1) in (2) — Direktiva 2006/123/ES — Clen 25 —
Multidisciplinarne dejavnosti — Nacionalna zakonodaja, ki zakonitim revizorjem prepoveduje
opravljanje poslovnih dejavnosti, razen postranskih dejavnosti za poklic racunovodskega
strokovnjaka — Povezava med Direktivo 2006/43 in Uredbo $t. 537/2014 z Direktivo 2006/123 —
Clen 3 Direktive 2006/123 — Nasprotje z drugimi dolo¢bami prava Unije — Clena 49 PDEU in 56
PDEU - Nujni razlogi v javnem interesu — Sorazmernost”

1. Haut conseil du commissariat aux comptes (visoki svet za obvezno revizijo, Francija,
v nadaljevanju: H3C) je bil v Casu dejanskega stanja, na katerega se nanasa ta predlog za sprejetje
predhodne odlocbe,? javni organ za nadzor zakonitih revizorjev v Franciji.

2. Ozja sestava H3C se mora odlociti, ali naj zakonitemu revizorju, ki je obdolZzen opravljanja
dejavnosti, ki so po nacionalnem pravu nezdruzljive z njegovim statusom, izrece globo in prepove
opravljanje poklica.

' Jezik izvirnika: $pan$cina.
i Ime zadeve je izmiSljeno. Ne ustreza resni¢cnemu imenu nobene od strank v postopku.

2 S 1. januarjem 2024 ga je na podlagi Ordonnance n° 2023-1142 du 6 décembre 2023 relative & la publication et a la certification

d’informations en matiére de durabilité et aux obligations environnementales, sociales et de gouvernement d’entreprise des sociétés
commerciales (odredba $t. 2023-114 z dne 6. decembra 2023 o objavi in potrjevanju informacij o trajnosti ter okoljskih, socialnih in
upravljavskih obveznostih gospodarskih druzb) (JORF st. 0283 z dne 7. decembra 2023, besedilo $t. 19) nadomestil Haute autorité de
l'audit (visoki organ za revizijo, Francija).
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3. Ozja sestava H3C je pred sprejetjem odlocitve Sodis¢u predlozila dvome o zdruzljivosti
francoske zakonodaje, ki zakonitim revizorjem prepoveduje opravljanje poslovnih dejavnosti,
razen Ce so to postranske dejavnosti za poklic racunovodskega strokovnjaka, s pravom Unije. V ta
namen prosi za razlago Direktive 2006/123/ES,? Direktive 2006/43/ES* in Uredbe (EU)
st. 537/2014°.

4. Predlog za sprejetje predhodne odlocbe je dopusten, ¢e Sodisce sprejme, da ozja sestava H3C
opravlja sodno funkcijo v smislu ¢lena 267 PDEU, kar francoska vlada izpodbija. Kakor bom
pojasnil v nadaljevanju, se strinjam z mnenjem te vlade, da Sodi$ce tega ne bi smelo sprejeti.

I. Pravni okvir

A. Pravo unije

1. Direktiva 2006/123
5. Clen 3, naslovljen ,Razmerje z drugimi dolocbami prava Skupnosti®, doloca:

»1. 'V primeru nasprotij med dolocbami te direktive in drugimi akti Skupnosti, ki urejajo posebne
vidike zacetka opravljanja in opravljanja storitvene dejavnosti na posebnih podro¢jih ali za
posebne poklice, imajo prednost dolo¢be drugih aktov Skupnosti, ki se uporabljajo na teh
posebnih podrocjih ali za te posebne poklice. [...]“

6. Clen 25, naslovljen ,Multidisciplinarne dejavnosti“, doloca:

»1. Drzave ¢lanice zagotovijo, da za ponudnike ne veljajo zahteve, ki jih zavezujejo k izklju¢nemu
opravljanju dolocene dejavnosti ali omejujejo skupno opravljanje dejavnosti ali partnerstvo.

Tak$ne zahteve pa lahko veljajo za naslednje ponudnike:

(a) za regulirane poklice, ¢e so te zahteve upravi¢ene za zagotavljanje skladnosti s predpisi, ki
urejajo poklicno etiko in ravnanje, in potrebne za zagotavljanje njihove neodvisnosti in
nepristranskosti;

[...]"

2. Direktiva 2006/43

7. Clen 22, naslovljen ,Neodvisnost in nepristranskost®, vsebuje pravila, z izpolnjevanjem katerih
morajo drzave ¢lanice v bistvu zagotoviti, da so zakoniti revizorji ali revizijska podjetja neodvisni
od revidiranega subjekta, nimajo finan¢nih interesov v tem subjektu ali z njim povezanih subjektih
in se izogibajo navzkrizju interesov z njimi.

*  Direktiva Evropskega parlamenta in Sveta z dne 12. decembra 2006 o storitvah na notranjem trgu (UL 2006, L 376, str. 36).

* Direktiva Evropskega parlamenta in Sveta z dne 17. maja 2006 o obveznih revizijah za letne in konsolidirane racunovodske izkaze,
spremembi direktiv Sveta 78/660/EGS in 83/349/EGS ter razveljavitvi Direktive Sveta 84/253/EGS (UL 2006, L 157, str. 87), kakor je bila
spremenjena z Direktivo 2014/56/EU Evropskega parlamenta in Sveta z dne 16. aprila 2014 (UL 2014, L 158, str. 196).

5 Uredba Evropskega parlamenta in Sveta z dne 16. aprila 2014 o posebnih zahtevah v zvezi z obvezno revizijo subjektov javnega interesa in
razveljavitvi Sklepa Komisije 2005/909/ES (UL 2014, L 158, str. 77).

2 ECLLI:EU:C:2024:510



SKLEPNI PREDLOGI CAMPOS SANCHEZ-BORDONA — ZADEVA C-368/23
FauTrOMB

8. Clen 52, naslovljen ,Najmanjsa uskladitev*, dolo¢a:

»Drzave Clanice, ki zahtevajo obvezno revizijo, lahko dolocijo strozje zahteve, razen ce besedilo te
direktive navaja drugace.”

3. Uredba st. 537/2014

9. Clen 5, naslovljen ,,Prepoved opravljanja nerevizijskih storitev®, dolo¢a:

»1. Zakoniti revizor ali revizijsko podjetje, ki izvaja obvezno revizijo subjekta javnega interesa ali
kateri koli ¢lan mreze, ki ji zakoniti revizor ali revizijsko podjetje pripada, ne sme neposredno ali
posredno opravljati nobenih prepovedanih nerevizijskih storitev za revidirani subjekt, njegovo
nadrejeno podjetje ali odvisna podjetja v Uniji:

(a) v obdobju med zacetkom revidiranega obdobja in izdajo revizijskega porocila, in

(b) v poslovnem letu, ki je neposredno pred obdobjem iz tocke (a), v povezavi s storitvami,
navedenimi v tocki (e) drugega pododstavka.

Za namene tega ¢lena prepovedane nerevizijske storitve pomenijo:

[...]

2. Drzave clanice lahko prepovejo storitve, ki niso navedene v odstavku 1, kadar menijo, da te
storitve pomenijo nevarnost za neodvisnost [...]

[...]“
B. Francosko pravo
1. Code de commerce (trgovinski zakonik)

a) Ureditev H3C, ki se uporablja ratione temporis

10. Clen L. 821-1, odstavek I, dolo¢a, da H3C med drugim opravlja naloge vpisa revizorjev,
sprejema pravila v zvezi s poklicno etiko revizorjev, notranjim nadzorom kakovosti in
opravljanjem poklica, spremlja izpolnjevanje obveznosti revizorjev na tem podrocju ter izreka
kazni.

11. Clen L. 821-2, odstavek II, dolo¢a, da H3C o sankcijah odloca v 0zji sestavi.

12. V skladu s ¢lenom L. 821-3-1 ima H3C sluzbo, pristojno za izvajanje preiskav pred zacetkom
postopkov za izrek sankcij. To sluzbo vodi rapporteur général (splo$ni porocevalec).

13. Clen L. 824-4 doloc¢a, da predsednik H3C splo$nemu porocevalcu predlozi vsa dejstva, ki bi

lahko upravicila zacetek postopka za izrek sankcij. Splo$ni porocevalec lahko za¢ne postopek tudi
na podlagi porocil o krsitvah, ki so naslovljena nanj.
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b) Nezdruzljive dejavnosti revizorjev

14. Clen L. 822-10 je v razlicici, ki je veljala pred zakonom $t. 2019-486 z dne 22. maja 2019,°
dolocal, da so naloge revizorja nezdruzljive:

(1) s katero koli dejavnostjo ali dejanjem, ki bi lahko vplivala(-o) na njegovo neodvisnost;

(2) s katero koli placano zaposlitvijo; vendar lahko revizor nudi storitve poucevanja v povezavi
s svojim poklicem ali opravlja placano delo pri revizorju ali racunovodskem strokovnjaku;

(3) s katero koli poslovno dejavnostjo, ne glede na to, ali se izvaja neposredno ali prek posrednika.”

15. Z zakonom st. 2019-486 sta bili uvedeni dve izjemi od tretjenavedene dolocbe o nezdruzljivih
dejavnostih. Naloge revizorja so zdaj zdruzljive s:

2.

poslovnimi dejavnostmi, ki so postranske dejavnosti za poklic racunovodskega strokovnjaka ter
se izvajajo v skladu s predpisi, ki urejajo poklicno etiko in ravnanje ter neodvisnost revizorjev,
ter pod pogoji iz Clena 22, tretji odstavek, ordonnance n° 45-2138 du 19 septembre 1945;7 ter

s postranskimi poslovnimi dejavnostmi, ki jih ,multidisciplinarna druzba‘ opravlja pod pogoji iz
¢lena 31-5 loi n° 90-1258°.

Ordonnance n° 45-2138

16. Clen 22 doloc¢a:

»Naloge revizorja so nezdruzljive s katerim koli poklicem ali dejanjem, ki bi lahko vplival(-o) na
neodvisnost osebe, ki ga opravlja, zlasti

[..

V4

y

opravljanjem katere koli poslovne dejavnosti ali posrednistva, razen tistih, ki jih zajema

opravljanje poklica, razen Ce se opravlja kot postranska dejavnost in ne ogroza opravljanja poklica
ali neodvisnosti racunovodskih strokovnjakov druzbenikov ter njihovega spostovanja pravil,
nelocljivo povezanih z njihovim statusom in poklicno etiko [...]“

6

Loi n° 2019-486 du 22 mai 2019 relative a la croissance et la transformation des entreprises (zakon $t. 2019-486 z dne 22. maja 2019
o rasti in preoblikovanju podjetij) (JORF $t. 0119 z dne 23. maja 2019, besedilo $t. 2). V nadaljevanju: zakon $t. 2019-486.

Ordonnance n° 45-2138 du 19 septembre 1945 portant institution de 'ordre des experts-comptables et réglementant le titre et la
profession d’expert-comptable (odredba st. 45-2138 z dne 19. septembra 1945 o ustanovitvi zbornice ra¢unovodskih strokovnjakov ter
ureditvi naziva in poklica racunovodskega strokovnjaka) (JORF $t. 0222 z dne 21. septembra 1945, str. 5938). V nadaljevanju: odredba
§t. 45-2138.

Loi n.° 90-1258 du 31 décembre 1990 relative a 'exercice sous forme de sociétés des professions libérales soumises a un statut législatif ou
réglementaire ou dont le titre est protégé et aux sociétés de participations financiéres de professions libérales (zakon $t. 90-1258 z dne
31. decembra 1990 o opravljanju svobodnih poklicev, ki so regulirani z zakonom ali drugim predpisom ali katerih naziv je za$Citen,
v pravni obliki druzbe in o finanénih holdinskih druzbah svobodnih poklicev. V nadaljevanju: zakon $t. 90-1258) (JORF $t. 0004 z dne
15. januarja 1991, str. 216). Clen 31-5 tega zakona, ki spada pod naslov o druzbah, ustanovljenih za skupno opravljanje nekaterih
svobodnih poklicev, dolo¢a, da lahko ,druzba kot postransko dejavnost opravlja vse poslovne dejavnosti, ki niso z zakonom ali odlokom
prepovedane vsaj enemu od poklicev, ki spadajo v njeno dejavnost”.
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II. Dejansko stanje, spor in vprasanja za predhodno odlocanje

17. MO je revizor od leta 1976. Vpisan je tudi v imenik zbornice racunovodskih strokovnjakov, in
sicer od leta 1967.

18. MO ima neposredno ali posredno prek delniske druzbe Fiducial International v lasti 99,9 %
kapitala druzbe civilnega prava Fiducial (druzba Fiducial SC), katere poslovodja je. Ta druzba je
mati¢na druzba multidisciplinarne skupine Fiducial, ki jo je MO ustanovil leta 1970.°

19. Predsednica H3C je 3. januarja 2022 splo$nega porocevalca obvestila o vrsti dejstev, ki bi lahko
pomenila, da MO opravlja poslovne dejavnosti, ki niso zdruzljive z nalogami revizorja. Splo$ni
porocevalec je istega dne zacel preiskavo o neizpolnjevanju obveznosti MO v zvezi z izvajanjem
revizij racunovodskih izkazov.

20. Zoper osebo MO je bil 13. oktobra 2022 formalno uveden postopek za izrek sankcije.

21. Ozja sestava H3C mora odlociti, ali je MO od 3. januarja 2016 krsil clen L. 822-10, tocka 3,
trgovinskega zakonika. MO naj bi to krsitev storil s tem, da je neposredno ali posredno prek
druzb Fiducial SC in Fiducial International opravljal poslovne dejavnosti, ki niso postranske
dejavnosti za poklic racunovodskega strokovnjaka in zato niso zdruzljive z nalogami zakonitega
revizorja. '

22. Splosni porocevalec je na seji 13. aprila 2023 pozval, naj se MO izbriSe iz registra revizorjev,
naj se mu nalozi denarna kazen v vi$ini 250.000 EUR in naj se odredi, da se ta sklep na stroske
zadevne osebe objavi v ekonomskem ali financnem dnevniku.

23. Na isti seji je zastopnik osebe MO zanjo predlagal oprostitev, ker naj bi bil ¢len L. 822-10,
tocka 3, trgovinskega zakonika v nasprotju s pravom Unije. Natancneje, s clenom 25 Direktive
2006/123.

24. Ozja sestava H3C dvomi, ali je prepoved opravljanja poslovnih dejavnosti, ki velja za zakonite
revizorje, zdruzljiva s clenom 25 Direktive 2006/123 v povezavi z drugimi dolocbami prava Unije.

25. Ce povzamem, oZja sestava H3C meni:

— da lahko taka prepoved preprecuje polozaje navzkrizja interesov in s tem omejuje tveganja za
poseganje v neodvisnost in nepristranskost revizorjev;

— da se je, kar zadeva prepoved, mogoce opreti na moznost drzav clanic, da dolocijo strozja
pravila od tistih, ki so izrecno doloc¢ena v Direktivi 2006/43;

® 'V skladu s predlozitveno odlo¢bo (toc¢ke od 3 do 7) opravlja skupina Fiducial prek druzb, ki jo sestavljajo, $tevilne dejavnosti: (i) prek
druzbe Société fiduciaire nationale de révision comptable (v nadaljevanju: druzba Fidaudit) opravlja dejavnost revizije; (ii) prek druzbe
Société fiduciaire nationale d’expertise comptable (v nadaljevanju: druzba Fidexpertise) razvija dejavnost racunovodskega izvedenstva;
(iii) prek druzbe Fiducial Security Services deluje na podrocju varovanja; (iv) prek druzbe Fiducial Office Solutions deluje na podrodju
prodaje pisarni$kih potrebsc¢in in pohistva; (v) prek druzbe Fiducial Informatique deluje na podro¢ju zagotavljanja informacijskih
storitev; (vi) prek druzbe Fiducial Real Estate deluje na podrodju trgovanja z nepremi¢ninami in upravljanja nepremi¢ninskih
investicijskih druzb civilnega prava; (vii) prek druzbe Banque Fiducial deluje v ban¢nem sektorju; (viii) prek druzbe Fiducial Médias
upravlja radijsko postajo z nacionalno pokritostjo in regionalne medije.

10" Tocka 11 predlozitvene odlo¢be. Med njimi so bili zagotavljanje storitev varovanja, prodaja pisarniskih potrebs¢in in pohistva, dejavnost
nepremic¢ninskega posrednika in upravljanje druzb civilnega prava, ki so se ukvarjale z nalozbami v nepremicnine, ban¢ne dejavnosti ter
sodelovanje v medijskem sektorju. Opravljanje storitev informacijske tehnologije prek druzbe Fiducial Informética mu ni bilo ocitano,
ker se je implicitno $telo za postransko dejavnost za dejavnost racunovodskega izvedenstva, ki se je izvajala prek druzbe Fidexpertise.
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— da je z izjemami od te prepovedi (ki zakonitim revizorjem dovoljujejo opravljanje poslovnih
dejavnosti, ki so postranske za poklic ra¢unovodskega strokovnjaka, ali poslovnih dejavnosti,
ki jih kot postransko dejavnost opravlja druzba, ustanovljena za skupno opravljanje nekaterih
svobodnih poklicev) poseg v svobodo revizorjev, da diverzificirajo svoje dejavnosti, omejen.
Obenem je z njimi doloCeno, da za te dovoljene dejavnosti veljajo nekatera pravila poklicne
etike, ki jih morajo izpolnjevati ra¢unovodski strokovnjaki ali drugi regulirani poklici .

26. V teh okoliscinah je ozja sestava H3C Sodiscu predlozila ti vprasanji za predhodno odlocanje:

»1. Ali je treba ¢len 25 Direktive [2006/123] ob upostevanju zlasti dolo¢b Direktive [2006/43] ter
Uredbe [st. 537/2014] razlagati tako, da nasprotuje temu, da je z nacionalno zakonodajo
zakonitim revizorjem in revizijskim podjetjem prepovedano opravljanje katere koli poslovne
dejavnosti, ne glede na to, ali se izvaja neposredno ali prek posrednika?

2. Ceje odgovor pritrdilen, ali enako velja, ¢e so v tej zakonodaji s podrocja uporabe te prepovedi
izjemoma izkljucene na eni strani poslovne dejavnosti, ki so postranske dejavnosti za poklic
racunovodskega strokovnjaka ter se opravljajo v skladu s pravili poklicne etike in
neodvisnosti zakonitih revizorjev in pod pogoji iz ¢lena 22, tretji odstavek [odredbe
$t. 45-2138], in na drugi strani postranske poslovne dejavnosti, ki jih multidisciplinarna
druzba opravlja pod pogoji iz ¢lena 31-5 zakona §t. 90-1258 z dne 31. decembra 1990?“

II1. Postopek pred Sodiscem
27. Predlog za sprejetje predhodne odlocbe je na Sodisce prispel 12. junija 2023.

28. Pisna stalisca so predlozili MO, belgijska in francoska vlada ter Evropska komisija. Vsi razen
belgijske vlade so se udelezili obravnave 9. aprila 2024.

IV. Presoja

A. Dopustnost predloga za sprejetje predhodne odlocbe

29. Francoska vlada meni, da predlog za sprejetje predhodne odlocbe ni dopusten, saj ozja sestava
H3C ni sodisce, ki bi bilo v skladu s ¢lenom 267 PDEU pristojno za predlozitev vprasanj za
predhodno odlocanje Sodiscu.

30. Njen ugovor temelji na sodbi CityRail %, v njegovem okviru pa v bistvu trdi, da:

— je H3C neodvisen upravni organ, kar je, kot je poudarjeno v sodbi CityRail (tocka 45), poleg
tradicionalnih meril®, na katera se sklicuje predlozitveni organ, Se posebej pomembno pri
presoji, ali so njegove odlocitve sodne narave. H3C ,se je skliceval na [merila

1 Gre za poklice iz ¢lena 31-3 zakona $t. 90-1258.

2 Sodba z dne 3. maja 2022 (C-453/20, EU:C:2022:341, v nadaljevanju: sodba CityRail). Ta sodba sledi ozki usmeritvi iz sodb z dne
21. januarja 2020, Banco de Santander (C-274/14, EU:C:2020:17), in z dne 16. septembra 2020, Anesco in drugi (C-462/19,
EU:C:2020:715, v nadaljevanju: sodba Anesco in drugi), ki sta se nanasali na neodvisni regulativni in nadzorni organ za razli¢ne
gospodarske sektorje.

3 Merila iz sodbe z dne 30. junija 1966, Vaassen-Gobbels (61/65, EU:C:1966:39) (v nadaljevanju: merila Vaassen-Gobbels).
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Vaassen-Gobbels], ne da bi preucil zakaj naj bi v primeru odlocbe, ki jo mora sprejeti, §lo za

sodno odlo¢bo v smislu sodne prakse Sodisca“.**

— V sistemu javnega nadzora revizij H3C ravna v skladu z Direktivo 2006/43, katere ¢len 30d
doloca, da se je zoper njegove odlocitve mogoce pritoziti. V Franciji je za obravnavo pritozb
zoper odlo¢itve H3C z neomejeno pristojnostjo na prvi in zadnji stopniji pristojen Conseil d'Etat
(drzavni svet, Francija). Ta dejavnik kaze na upravno naravo teh odlocitev (sodba CityRail,
tocka 62).

— Sankcije, ki jih nalaga H3C, so upravne sankcije, ki jih po definiciji ne nalagajo sodni organi.
Ozja sestava H3C ne nadzira zakonitosti predhodno sprejete odlocitve, temvec prvi¢ sprejme
staliS¢e v okviru upravnega postopka za izrek sankcije.

— Notranja organizacijska ureditev H3C izhaja iz ustavnih zahtev, s katerimi so preiskovalne
funkcije lo¢ene od funkcij izreka sankcij. Ustreza cilju zagotavljanja pravice do obrambe in
kontradiktornosti postopka za izrek sankcij. Odlocitev, ki jo ob koncu tega postopka sprejme
ozja sestava H3C, se pripise H3C , kot instituciji”.

31. Menim, da je treba ugovoru francoske vlade ugoditi. V podporo svojemu mnenju se moram
neizogibno sklicevati tako na ugotovitve, ki sem jih predstavil v sklepnih predlogih v zadevi
CityRail,”* kot na sodbo, izdano v njej.

1. Predlogi za sprejetje predhodne odlocbe in neodvisni nadzorni organi

32. Metodologija, ki se obicajno uporablja za dolocitev, ali je predlog za sprejetje predhodne
odlocbe vlozilo sodi$¢e v smislu ¢lena 267 PDEU, je preverjanje meril Vaassen-Gobbels.

33. Vendar so merila Vaassen-Gobbels (predvsem merilo neodvisnosti organa) ob uporabi
kategorij iz ¢lena 267 PDEU za neodvisne regulativne in nadzorne organe drugotnega pomena.
Izpolnjevanje teh meril ne zadostuje za to, da bi se ti organi steli za sodisc¢a. '

34. V zvezi s tem je treba preveriti, ali ti neodvisni organi ob upostevanju posebne narave njihovih
nalog v doloc¢enem kontekstu odloc¢ajo v okviru postopka, ki bo pripeljal do izdaje sodne odloc¢be. "

35. Sodisce je tako razsodilo: ,To preverjanje je Se posebej pomembno v primeru upravnih
organov, katerih neodvisnost je neposredna posledica zahtev na podlagi prava Unije, ki jim
podeljuje pristojnosti za sektorski nadzor in nadzor nad trgi. Ceprav ti organi lahko izpolnjujejo
merila [...] Vaassen-Gobbels [...], je opravljanje sektorskega nadzora in nadzora nad trgi v bistvu
upravne narave [...], saj gre za izvajanje pristojnosti, ki nimajo ni¢ skupnega s pristojnostmi

sodisc”. 18

14 Pisna staliS¢a francoske vlade, tocka 35.
5 C-453/20, EU:C:2021:1018.

¢ Sodba CityRail (tocka 46): ,nacionalni organ, tudi e glede njegove zakonske podlage, njegove stalnosti, kontradiktornosti postopka,
njegove uporabe pravnih pravil in njegove neodvisnosti ni dvoma, [lahko] Sodi$¢u predlozi predlog za sprejetje predhodne odlocbe le, ¢e
v okviru zadeve, o kateri odloca, opravlja sodne funkcije”.

17 Sklep z dne 14. novembra 2013, MF 7 (C-49/13, EU:C:2013:767, tocka 16): ,[N]acionalnega organa ni mogoce $teti za ,sodis¢e’ v smislu
¢lena 267 PDEU v okoli$¢inah, v katerih odloca v okviru izvajanja nesodnih funkcij, kot so upravne funkcije®.

18 Sodba CityRail (tocka 45).
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36. Clen L. 821-1 trgovinskega zakonika opredeljuje H3C kot neodvisen javni organ. Francoska
vlada, ki ugotavlja, da je ta neodvisnost neposredna posledica zahtev prava Unije, " poudarja, da
ima H3C upravne, in ne sodnih pristojnosti.

2. Naloge neodvisnih organov v zvezi s sankcioniranjem

37. Clen 32(4) Direktive 2006/43 se nanasa na $tevilne naloge nacionalnih regulativnih organov
na podrodju revizije racunovodskih izkazov. Gre za vrsto znacilnih upravnih nalog, ki tvorijo
posebni kontekst, v katerem ti organi izvajajo svoja pooblastila.?

38. Med temi nalogami pa, kar je upostevno za obravnavano zadevo, izstopa naloga, ki jim je bila
dodeljena z Direktivo 2006/43 v poglavju VII, naslovljenem ,Preiskave in sankcije“. Z njenim
clenom 30a so nacionalnim organom podeljena pooblastila za sankcioniranje, pri cemer je
poudarjeno, da gre za ,upravne [...] sankcije, kar je ponovljeno v ¢lenu 30c.

39. H3C ima pooblastila za upravno sankcioniranje na podrocju revizije. Ta znacilnost Ze od vsega
zacCetka ,kaze na to, da je [njegova narava] upravna in ne sodna“.?

40. Na obravnavi je potekala razprava o tem, ali je treba sodno prakso, ki izhaja iz sodbe CityRalil,
razumeti tako, da se uporablja samo za regulativne naloge neodvisnih organov ali pa zajema tudi
njihove naloge sankcioniranja.? Menim, da ni nobenega razloga za zmanj$anje podrocja uporabe
te sodbe, zlasti ker je dodelitev pooblastil za sankcioniranje neodvisnim organom v mnogih
primerih kljucen instrument za izvajanje njihovih nalog.

3. Postopek za izrek sankcije

41. Indic, da organ opravlja funkcije, ki niso sodne, temvec upravne, je tudi to, da ,je pristojen
zaceti postopke po uradni dolznosti oziroma naloziti sankcije, prav tako po uradni dolznosti, na
podrodjih iz svoje pristojnosti“.*

42. H3C namre¢ v primerih, kot je obravnavani, ukrepa po uradni dolznosti, brez predhodnega
porocila o krsitvi,* potem ko predsednica odredi zacetek postopka. Konc¢na faza postopka za
izrek sankcije res vkljucuje ozjo sestavo, vendar je ta sestava $e vedno le eden od organov, iz
katerih je sestavljen sam H3C. Kot poudarja francoska vlada, se odlocitve njegovih notranjih
organov pripisejo H3C. H3C torej ni organ, ki bi imel status tretje osebe v odnosu do svoje ozje
sestave, niti obratno.

1 Toc¢ka 34 njenega pisnega stali$¢a, ki se sklicuje na ¢len 32 Direktive 2006/43.

% Sodba CityRail (tocka 63).

2 Sodba Anesco in drugi (tocka 44).

2 Komisija, ki se ni opredelila do dopustnosti predloga za sprejetje predhodne odlo¢be (navedla je le argumente za in proti), je poudarila, da
je Sodi$ce v primerih sankcij, izre¢enih nekaterim strokovnjakom, priznalo sodno naravo predlozZitvenih organov. Menim, da te sodne
prakse ni mogoce prenesti na obravnavano zadevo, v kateri upravno sankcijo nalozi javna institucija, kot je H3C (in ne poklicna
zbornica).

% Sodba CityRail (tocka 48). Dejstvo, da je organ pooblas¢en za ukrepanje po uradni dolZnosti, ,kaze na to, da ni ,sodi$ce’, ampak ima
lastnosti upravnega organa“ (sklep z dne 14. novembra 2013, MF 7 (C-49/13, EU:C:2013:767, toc¢ka 18), in sodba Anesco in drugi
(tocka 44)).

% Glej tocki 19 in 20 teh sklepnih predlogov. Iz opisa dejanskega stanja je razvidno, da ni bilo prijavitelja krsitve in da je predsednica H3C
sprozila preiskavo po uradni dolznosti. Splo$ni porocevalec je zacel postopek, za odloc¢anje pa je pristojna ozja sestava H3C. Vsi, ki
sodelujejo v postopku, so torej del samega H3C.
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43. Res je, da je za zacCetek postopka pristojen splosni porocevalec. Vendar tudi ce postopka ne
vodi oseba, odgovorna za kon¢no odlocitev, je H3C tisti, ki na koncu prevzame vse naloge, ceprav
lo¢eno ali razdeljeno med razli¢ne enote svoje organizacijske strukture.

44. Struktura upravnega postopka, ki je bil uporabljen v tej zadevi, kaze, da ne gre za spor med
strankama v pravem pomenu besede, temve¢ za preiskovalni postopek proti osebi MO. Ozja
sestava H3C ne opravlja funkcije nadzora nad predhodno odlo¢itvijo, temvec¢ zavzame stali$ce in
prvic¢ odloci v okviru izvajanja pooblastil za sankcioniranje.?

45. Kar zadeva locitev preiskovalnih funkcij od funkcij odlo¢anja na podrocju sankcij, je logi¢no,
da je organ, ki mora odlociti, locen od organa, pristojnega za preiskovanje dejstev in pripis
krsitve. Francoska vlada poudarja, kot sem ze navedel, da ta locitev ustreza ustavnim zahtevam.*

46. Zato locitev dejavnosti preiskovanja in odloc¢anja v okviru postopka v glavni stvari ni element,
ki bi kazal na opravljanje sodnih funkcij.

47. Odlocitev, ki jo na koncu postopka sprejme ozja sestava H3C, za razliko od sodnih odlo¢b
v nobenem primeru nima ucinka pravnomocnosti.

48. Francoska vlada je na obravnavi poudarila, da lahko organ, ki je izrekel sankcijo, sprejeti ukrep
z odstopanjem od splos$nega pravila naknadno razveljavi, ¢esar pri sodnih odloc¢bah ni.?”” Vendar je
obramba MO tej moznosti nasprotovala.

4. Pravna sredstva zoper odlocbe neodvisnega organa

49. Sodisce je kot ,upravno” opredelilo dejavnost organov, katerih naloga ni nadzor zakonitosti
odlocbe, temvec to, da se kot prvi izrecejo o pritozbi stranke, in zoper odlocbe katerih je mogoce
vloziti pravno sredstvo pred sodis¢em.?

50. Poleg tega je navedlo, da:

— je okolisc¢ina, da morajo drzave Clanice zagotoviti, ,da so odlocitve regulatornega organa lahko
predmet sodnega nadzora, [...] indic upravne narave takih odlocitev;*

— je ,taks$no sodelovanje Urada v postopku s tozbo, v katerem se izpodbija njegova odlocba, indic,
da pri sprejetju navedene odlo¢be Urad nima statusa tretje osebe v razmerju do obstojecih
interesov“.*

O7zja sestava poudarja procesna jamstva, ki jih uposteva pri nalozitvi sankcij. Vendar pri ugotavljanju, ali je funkcija, ki jo opravlja, sodna
ali ne, ni treba analizirati meril v zvezi s sestavo organa, jamstvom nepristranskosti ali pravico zadevne osebe do sodelovanja v postopku.
Ta merila veljajo tudi za izvajanje nalog sankcioniranja katerega koli upravnega organa.

Tocka 58 njenega pisnega stali$¢a, ki se sklicuje na sodbo Conseil d’Ftat (drzavni svet) z dne 15. oktobra 2021, Société Mazars in drugi,
451835, (FR:CE:2021:451835.20211015).

Francoska vlada je v podporo svoji trditvi navedla ¢len L. 243-4 Code des relations entre le public et 'administration (zakonik o odnosih
med javnostjo in upravo): ,ukrep sankcioniranja, ki ga sprejme uprava, se lahko kadar koli preklice®.

Sodba CityRail (toc¢ka 51, z obseznim navajanjem sodne prakse). Posevni tisk dodajam, da bi poudaril, da to a fortiori velja, ¢e je bil
postopek, ki je privedel do prve odlo¢be, uveden brez predhodne pritozbe oziroma porocila o krsitvi.

»  Sodba CityRail (tocka 62).
% Sodba CityRail (tocka 69).
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51. Predlozitveni organ v svojem predlogu za sprejetje predhodne odlocbe ni uposteval pomena
sistema pravnih sredstev zoper njegove odlocbe. 1z stali§¢ francoske vlade pa, nasprotno, izhaja,
da je v skladu s ¢lenom 30d Direktive 2006/43* zoper odlocbo ozje sestave H3C mogoce vloziti
pravno sredstvo pri Conseil d'Etat (drzavni svet).

52. Conseil d'Etat (drzavni svet) pri odlo¢anju o tem pravnem sredstvu z neomejeno pristojnostjo
v celoti opravi dejanski in pravni nadzor nad odlo¢itvijo, ki jo je sprejela ozja sestava H3C, ki ga
francoska vlada opredeljuje kot ,upravni organ“?.

53. Ta podvrzenost sodnemu nadzoru pomeni, da odlocba o nalozitvi sankcije H3C ,,ne more
imeti lastnosti sodne odlocbe, zlasti pravnomocnosti“.** Nasprotno, lahko privede do sodnega
postopka, v katerem je H3C tozena stranka.** Znova je ta dejavnik ,indic, da pri sprejetju
navedene odloc¢be Urad nima statusa tretje osebe v razmerju do obstojecih interesov®.*

54. Prav med poznejsim posredovanjem dejanskega sodis¢a (Conseil d'Etat (drzavni svet)) lahko
zadnjenavedeno, ¢e meni, da je to potrebno, predlozi zadevo Sodiscu, da bi izrazilo svoje dvome
o razlagi prava Unije.?

55. Torej ni nevarnosti, da bi v zvezi s to razlago nastala pravna praznina. Z vidika enotne razlage
prava Unije ,je zaradi obstoja te sodne poti mogoce zagotoviti ucinkovitost postopka za
predhodno odlocanje, dolo¢enega v ¢lenu 267 PDEU*. ¥

5. Vmesni predlog

56. 1z vseh dejavnikov, ki sem jih pravkar predstavil, je razvidno, da ozja sestava H3C ne opravlja
sodne funkcije, kadar revizorju izrec¢e upravno sankcijo. Iz tega razloga tudi ni pooblascena za
uporabo mehanizma iz ¢lena 267 PDEU. Njen predlog za sprejetje predhodne odlocbe torej ni
dopusten.

57. Za primer, da se SodisCe s tem ne bi strinjalo, bom vseeno analiziral vsebino tega predloga.

3 Clen 30e Direktive 2006/43 zadevni osebi priznava pravico do u¢inkovitega pravnega sredstva pred sodiséem zoper odlocitev ali ukrep
v zvezi z njo.

% Tocki 50 in 51 pisnega stali$¢a francoske vlade.

% Sodba Anesco in drugi (tocka 48).

% Tocka 54 pisnega stali¢a francoske vlade. MO je na obravnavi poudaril, da lahko predsednik H3C pri Conseil d'Etat (drzavni svet)
izpodbija tudi odlo¢itve oZje sestave, za katere meni, da so nepravilne. Ta moZnost ustreza namenu preverjanja upravnega delovanja, pri
Cemer se uposteva neodvisnost ozje sestave od drugih organov H3C. Vendar menim, da s tem druge trditve o upravni in ne sodni naravi
odlocbe o nalozitvi sankcije niso ovrzene. H3C kot institucija ne glede na svoj procesni poloZaj nastopa kot stranka v sodnem postopku.

% Sodba CityRail (tocki 62 in 69).

% 'V zadevi, v kateri je bila izdana sodba z dne 5. aprila 2011, Société fiduciaire nationale d’expertise comptable (C-119/09, EU:C:2011:208),
je Conseil d’Etat (drzavni svet) vlozZil predlog za sprejetje predhodne odlocbe v zvezi z drugo prepovedjo, naloZeno francoskim

racunovodskim strokovnjakom. Nato je bilo obravnavano vprasanje, ali je prepoved ,akvizicije“ v nasprotju s ¢lenom 24 Direktive
2006/123.

7 Sodba z dne 31. januarja 2013, Belov (C-394/11, EU:C:2013:48, tocka 52).
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B. Vsebinska presoja

1. Uvodni preudarki

58. Prvo vprasanje za predhodno odlocanje se nanasa na nacionalno zakonodajo, ki zakonitim
revizorjem in revizijskim podjetjem prepoveduje opravljanje katere koli poslovne dejavnosti.
Predlozitveni organ Zeli izvedeti, ali je ta zakonodaja v nasprotju s ¢lenom 25 Direktive 2006/123,
»0b upostevanju zlasti dolocb Direktive [2006/43] ter Uredbe [$t. 537/2014] ki jih ne navede
natancno.

59. Drugo vprasanje za predhodno odloc¢anje je postavljeno za primer, da je odgovor na prvo
vprasanje pritrdilen. V tem primeru zeli predlozitveni organ izvedeti, ali bi bil odgovor drugacen,
Ce nacionalna zakonodaja dopusca nekatere izjeme od nezdruzljivosti (poslovne dejavnosti, ki so
postranske za poklic ra¢unovodskega strokovnjaka ali ki jih opravlja multidisciplinarna druzba).

60. Najprej je treba pojasniti ¢asovno zaporedje notranjih pravil, saj so se dejanja, ki se ocitajo
MO, zgodila med 3. januarjem 2016 in datumom zacetka preiskave, to je 3. januarjem 2022.
V tem obdobju sta si v zvezi s ¢lenom L. 822-10, tocka 3, trgovinskega zakonika sledili dve
razli¢ni pravni ureditvi:

— Od 3. januarja 2016 do zacetka veljavnosti zakona $t. 2019-486 je bilo revizorjem popolnoma
prepovedano, da bi sami ali prek posrednika opravljali kakr$no koli poslovno dejavnost.

— Z zacetkom veljavnosti zakona §t. 2019-486 je bila ta prepoved omiljena in dovoljeni sta dve
izjemi, ki sem ju Ze navedel.*

61. Vprasanji ustrezata sklicevanjem na zakonodajo, ki se uporablja v enem oziroma drugem

podobdobju.

62. Z drugega vidika in v zvezi z drugim vprasanjem za predhodno odloc¢anje ni jasno, zakaj bi bilo
treba v razpravo vkljuciti izjemo, ki se nanasa na ,postranske poslovne dejavnosti, ki jih
multidisciplinarna druzba opravlja pod pogoji iz ¢lena 31-5 zakona $t. 90-1258 [...]“. Tako kot
francoska vlada®* menim, da glede na dejanja, ki se ocitajo MO, ta tocka morda ni upostevna za
obravnavano zadevo.

63. Tu namre¢ ne gre za vprasanje, ali lahko revizijska druzba v svojo skupino vkljuc¢i druge
strokovnjake in hkrati opravlja druge dejavnosti, ki niso revizijske.” Vprasanje, ki se postavlja
v tem sporu, je le, ali lahko revizor, ki je fizi¢na oseba, prek druzb, katerih kapital ima v lasti ali
v katerih ima delez, opravlja druge poslovne dejavnosti.

64. Zato se bom v zvezi z drugim vprasanjem osredotocil na izjemo, ki se nanasa na , poslovne
dejavnosti, ki so postranske dejavnosti za poklic racunovodskega strokovnjaka ter se opravljajo
v skladu s pravili poklicne etike in neodvisnosti zakonitih revizorjev in pod pogoji iz ¢lena 22, tretji
odstavek, [odredbe st. 45-2138].

% Tocka 15 teh sklepnih predlogov.

» Tocka 122 njenega pisnega stali$ca.

“ Sodi$c¢e je v sodbi z dne 29. julija 2019, Komisija/Avstrija (Gradbeni inZenirji, patentni zastopniki in veterinarji) (C-209/18,
EU:C:2019:632), obravnavalo omejitev multidisciplinarnih dejavnosti, ki velja za druzbe gradbenih inZenirjev in patentnih zastopnikov.
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2. Dolocbe prava Unije, ki se uporabljajo

65. Dvomi predlozitvenega organa se nanasajo na razlago clena 25 Direktive 2006/123 ob
upostevanju Direktive 2006/43 (ki ureja dejavnost zakonitih revizorjev v Uniji) in Uredbe
§t. 537/2014 (ki se uporablja le za revizije subjektov javnega interesa).*

66. V skladu s ¢lenom 3(1) Direktive 2006/123* bi v primeru ,nasprotij“ med njo in Direktivo
2006/43 ali Uredbo st. 537/2014 imela prednost uporaba zadnjenavedenih, torej bi lex specialis
imel prednost pred lex generalis.

67. Clen 25 Direktive 2006/123, ki se nanasa na multidisciplinarne dejavnosti, vsebuje splo$no
nacelo, ki je omiljeno z ve¢ izjemami:

— splosno nacelo (prvi pododstavek odstavka 1) je, da ,za ponudnike ne veljajo zahteve, ki jih
zavezujejo k izklju¢nemu opravljanju dolocene dejavnosti®, ali zahteve, ki ,,omejujejo skupno
opravljanje dejavnosti ali partnerstvo®.

— Izjema (drugi pododstavek odstavka 1), ki je upostevna za obravnavano zadevo, se nanasa na
regulirane poklice, vklju¢no z zakonitimi revizorji. Ureditev, ki se nanasa nanje, ni nujno
v skladu s splosnim nacelom, to je s svobodo izvajanja multidisciplinarnih dejavnosti: (a) e je to
upraviceno, da se zagotovi izpolnjevanje pravil poklicne etike, ki so nelocljivo povezana
s posebno naravo posameznega poklica, ter (b) Ce je to potrebno za zagotavljanje neodvisnosti
in nepristranskosti oseb, ki opravljajo ta poklic.*

68. Kar zadeva Direktivo 2006/43 (zlasti po njeni spremembi z Direktivo 2014/56) in Uredbo
st. 537/2014, je cilj obeh instrumentov zagotoviti, da zakoniti revizorji spoStujejo stroge eti¢ne
standarde, kar zadeva njihovo integriteto, neodvisnost in nepristranskost.* Cilj Direktive
2014/56 je bil, ,da bi se z nadaljnjo harmonizacijo med drugim povecala neodvisnost zakonitih

revizorjev pri izvajanju njihovih nalog®.*

69. V skladu s ¢lenom 52 Direktive 2006/43 lahko ,,[d]rzave ¢lanice, ki zahtevajo obvezno revizijo,
[...] dolocijo strozje zahteve, razen ¢e besedilo te direktive navaja drugace®. V skladu s ¢lenom 5(2)
Uredbe 537/2014 lahko drzave ¢lanice zakonitim revizorjem subjektov javnega interesa prepovejo
opravljanje drugih nerevizijskih storitev (za revidirani subjekt), ce bi te lahko ogrozile nacelo
neodvisnosti.

# Iz predlozitvene odlocbe je razvidno, da so imele druzba Fidaudit (v kateri je 98 % kapitala neposredno ali posredno v lasti MO) in njene
héerinske druzbe $tiri naloge revidiranja subjektov javnega interesa. Ker Direktiva 2006/43 ni zajemala revizij subjektov javnega interesa,
je bila sprejeta Uredba §t. 537/2014 (hkrati z Direktivo 2014/56). Clen 2(2) Uredbe t. 537/2014 dolo¢a, da ,se uporablja brez poseganja
v Direktivo 2006/43]...]“.

#  Naveden v tocki 5 teh sklepnih predlogov.

%V skladu z uvodno izjavo 101 Direktive 2006/123 je ,[...] v interesu prejemnikov, zlasti potrosnikov, [...] da imajo ponudniki moznost
ponuditi multidisciplinarne dejavnosti in da se omejitve v zvezi s tem uvedejo zgolj zaradi zagotavljanja nepristranskosti, neodvisnosti in
integritete reguliranih poklicev*.

#  Glej sodbo z dne 24. marca 2021, A (C-950/19, EU:C:2021:230, to¢ka 39), v zvezi z Direktivo 2006/43. Isti cilj je izrazen v uvodnih izjavah
in ¢lenih Uredbe $t. 537/2014.

% Prav tam (tocka 40). V sklepnih predlogih, predstavljenih v tej zadevi (C-950/19, EU:C:2020:1019), tocke od 36 do 42, sem poudaril, da je
neodvisnost revizorjev skrb, ki jo je zakonodajalec Unije formalno izrazil in ki je postopoma dobivala osrednjo vlogo vse do sedanje
ureditve, uvedene z Direktivo 2014/56.
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70. Clen 25 Direktive 2006/123 vsebuje sti¢no tocko s ¢lenom 22 Direktive 2006/43, naslovljenim
»,Neodvisnost in nepristranskost®, in ¢lenom 5 Uredbe st. 537/2014, naslovljenim ,Prepoved
opravljanja nerevizijskih storitev®, in sicer zagotavljanje neodvisnosti revizorja, za zascito katere
so dolocene nezdruzljivosti in prepovedi.

71. Vendar tako kot Komisija® menim, da v obravnavani zadevi strogo gledano ne gre za
nasprotje med uporabo ene ali drugih doloc¢b prava Unije, zaradi katerega se na podlagi pravila
specialnosti iz ¢lena 3(1) Direktive 2006/123 ta direktiva ne bi uporabljala. Gre prej za dopolnjujoc
odnos.

72. Odgovoriti je treba torej na vprasanje, ali je francoska zakonodaja v delu, v katerem revizorjem
prepoveduje opravljanje poslovnih dejavnosti, skladna z izjemo iz ¢lena 25(1), drugi pododstavek,
tocka (a), Direktive 2006/123, pa tudi z dolo¢bami, ki so bile uvedene z Direktivo 2006/43 in
Uredbo $t. 537/2014, da bi se zagotovila neodvisnost in nepristranskost teh strokovnjakov.

3. Skupni odgovor na obe vprasanji za predhodno odlocanje

73. Clen 52 Direktive 2006/43 in ¢len 5(2) Uredbe $t. 537/2014 drzavam ¢lanicam omogocata, da
presezejo omejitve iz ¢lena 22 Direktive 2006/43 in ¢lena 5(1) Uredbe st. 537/2014.

74. Drzave clanice lahko torej za zakonite revizorje dolocijo strozje omejitve. Tako je
v francoskem pravu.

75. Vendar ta moznost ni brezpogojna. Drzave ¢lanice morajo spostovati dolocbe Pogodbe DEU
v zvezi s svobodo ustanavljanja in svobodo opravljanja storitev iz ¢lena 49 oziroma 56 PDEU.¥

76. V skladu z uvodnima izjavama 2 in 5 Direktive 2006/123 je njen namen prav odprava omejitev
svobode ustanavljanja in prostega pretoka storitev med drzavami ¢lanicami. Ker ti cilji, iz katerih
izhaja ureditev, uvedena z Direktivo 2006/123, sovpadajo s cilji iz ¢lenov 49 in 56 PDEU, se ni treba
sklicevati na primarno pravo in zado$c¢ajo dolocbe navedene direktive.

77. Ceprav v obravnavani zadevi ni ¢ezmejnih elementov, bi lahko zahteve, dolocene s sporno
ureditvijo, odvracale zakonite revizorje iz drugih drzav ¢lanic od ustanavljanja ali opravljanja
storitev v Franciji.*® Pravilo drzave clanice, ki revizorjem prepoveduje opravljanje drugih
poslovnih dejavnosti, lahko samo po sebi negativno vpliva na prost pretok revizorjev iz drugih
drzav ¢lanic.®

78. Omejitve temeljnih svoboscin se lahko Stejejo za upravicene, ¢e temeljijo na nujnih razlogih
v javnem interesu, in, Ce je tako, ¢e ne presegajo tega, kar je nujno za uresnicitev zastavljenih
ciljev.*

% Tocka 22 njenega pisnega stalisCa.

¥ Nacionalno pravilo lahko hkrati ovira dve svobo$¢ini: glej sodbo z dne 28. januarja 2016, Laezza (C-375/14, EU:C:2016:60, tocka 24).
“  @Glej po analogiji sodbo z dne 27. februarja 2020, Komisija/Belgija (Ra¢unovodje) (C-384/18, EU:C:2020:124, tocka 76).

#  Glej po analogiji tudi sodbo z dne 5. aprila 2011, Société fiduciaire nationale d’expertise comptable (C-119/09, EU:C:2011:208).

% Sodbe z dne 12. junija 2014, Digibet in Albers (C-156/13, EU:C:2014:1756, tocka 22), in z dne 24. januarja 2013, Stanleybet in drugi
(C-186/11 in C-209/11, EU:C:2013:33, tocka 27).
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79. Prav na to upravi¢enost in nujnost je napoteno v ¢lenu 25(1), drugi pododstavek, tocka (a),
Direktive 2006/123, ko je drzavam ¢lanicam dovoljeno, da za regulirane poklice dolocijo zahteve,
ki omejujejo opravljanje multidisciplinarnih dejavnosti. Ceprav ne vsebuje istega besedila, je treba
Steti, da implicitno temelji na ¢lenu 52 Direktive 2006/43 in ¢lenu 5(2) Uredbe $t. 537/2014.

a) Vsebina omejitve

80. Predvsem je treba dolociti obseg omejitve. Sodisce ni pristojno za razlago nacionalnega prava,
vendar je iz predlozitvene odlocbe in stalis¢ strank razvidno, da je prepoved opravljanja
gospodarskih dejavnosti skoraj absolutna.

81. Res je, da lahko zakoniti revizorji po sprejetju zakona §t. 2019-486 opravljajo poslovne
dejavnosti, ki so postranske za poklic racunovodskega strokovnjaka® (dopustne pod doloc¢enimi
pogoji) ** in pomozne poslovne dejavnosti, ki jih opravlja ,multidisciplinarna druzba“, pod pogoji,
dolocenimi v ¢lenu 31-5 zakona $t. 90-1258. Vendar so te izjeme zelo omejene, zaradi ¢esar ni
mogoce prikriti skoraj vseobsegajoce narave same prepovedi.

b) Upravicenost omejitve

82. Francoska vlada meni, da nezdruzljivost opravljanja poslovnih dejavnosti s strani zakonitih
revizorjev izhaja iz obvezne neodvisnosti zakonitih revizorjev, ki opravljajo naloge v javnem
interesu. Omejitev opravljanja teh dejavnosti naj bi bila upravicena iz teh razlogov:

— namen nacionalne zakonodaje naj bi bil prepreciti, da bi revizor postal obicajni akter
v gospodarstvu. Prepletanje razlicnih sektorjev (ban¢nih, gospodarskih ali finan¢nih) bi lahko
povzrocilo medsebojne vplive, ki bi lahko vzbudili sume. Prepoved kumuliranja dejavnosti naj
bi objektivni, razumni in obvesceni tretji osebi zagotavljala, da revizor ni obicajen gospodarski
subjekt, ki bi lahko neposredno ali posredno sodeloval z nadzorovanimi subjekti;

— nezdruzljivost naj bi bilo mogoce pojasniti tudi s posebno obveznostjo strokovne
usposobljenosti, ki velja za revizorje. Opravljanje poslovne dejavnosti, ki ni revizija, bi lahko
zmanj$alo njihovo vklju¢enost in ogrozilo njihovo strokovno usposobljenost;

— s pravom Unije in nacionalnim pravom naj bi bil tej stroki dodeljen monopol nad obvezno
revizijo, ki je regulirana dejavnost v javnem interesu. Zdi se upraviceno pricakovati, da se bodo
revizorji dejansko posvetili tej posebni funkciji.

83. Francoska vlada torej poudarja monopol glede obvezne revizije, kar je povezano z zunanjo
razseznostjo neodvisnosti: javnost mora revizorja dojemati ko zaupanja vrednega strokovnjaka, ki
je locen od obicajnega gospodarskega zivljenja.

' Francoska vlada je na obravnavi navedla, da lahko revizorji opravljajo naloge racunovodskega strokovnjaka, vkljuéno s pomoznimi
dejavnostmi v zvezi s tem poklicem (iz ¢lena 22 odredbe $t. 45-2138), ¢e so vpisani v imenik zbornice ra¢unovodskih strokovnjakov.

2V skladu z Avis No 2021-01 du Haut Conseil du Commisariat aux Comptes relatif a l'exercice par un commisaire aux comptes d'une
activité commerciale en application de l'article L. 822-10 du code de commerce (mnenje $t. 2021-01 visokega sveta za obvezno revizijo
o opravljanju poslovne dejavnosti s strani revizorja v skladu s ¢lenom L. 822-10 trgovinskega zakonika) se ta izjema uporablja samo za
revizorje, vpisane v imenik zbornice ra¢unovodskih strokovnjakov.
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84. Menim, da razlogi v javnem interesu, ki jih je navedla francoska vlada, pojasnjujejo, zakaj naj
bi za revizorje veljale nekatere omejitve pri opravljanju poslovnih dejavnosti, ki niso revizija. Kar
pa bi lahko ogrozilo neodvisnost zakonitih revizorjev (ali revizijskih podjetij ali ¢lanov njihove
mreze), je opravljanje nekaterih storitev, ki niso obvezne revizije, za revidirane subjekte.

85. Ce bi priznali, kar je zelo vprasljivo, da bi lahko enaka nevarnost za neodvisnost izhajala iz
opravljanja nerevizijskih storitev zakonitih revizorjev za javnost na splo$no®, tezava ne bi bila
toliko v abstraktni utemeljitvi omejevalne ureditve, temveC v konkretni vsebini uvedenih
prepovedi, ki bi lahko presegle tisto, kar je nujno za dosego njihovega cilja.

¢) Sorazmernost

86. Francoska vlada meni, da je zadevna zakonodaja sorazmerna: zakoniti revizor ni dolzan
opravljati izkljucno te posebne dejavnosti, saj lahko opravlja tudi dejavnost racunovodskega
strokovnjaka, na katero se nanasata izjemi, uvedeni z zakonom §t. 2019-486.%

87. Francoska vlada svoje razlogovanje dopolni z navedbo, da z drugimi, manj omejevalnimi
ukrepi ne bi bilo mogoce doseci istega cilja. To naj bi veljalo, ¢e bi uvedli sistem predhodnih
dovoljenj, pripravili seznam prepovedanih dejavnosti ali uvedli obvezen mehanizem za objavo
njihovih revizijskih porocil. Nobeden od teh ukrepov naj ne bi ustrezal potrebi, da tretje osebe
revizorja dojemajo kot neodvisnega.

88. Komisija pa, nasprotno, meni, da se zdi prepoved nesorazmerna glede na njen cilj. Za
uresnicevanje tega cilja naj bi Ze obstajale druge doloc¢be francoskega prava, na katere se sklicuje
predlozitveni organ,* ne da bi dobro pojasnil, zakaj jih je treba dopolniti z navedeno prepovedjo.
Zlasti clen L. 822-10, tocka 1, trgovinskega zakonika prepoveduje vsakr$no dejavnost, ki bi lahko
ogrozila neodvisnost revizorja.

89. O sorazmernosti spornih pravil bo moral presoditi predlozitveni organ (¢e bo ugotovljeno, da
je pristojen za predlozitev predloga za sprejetje predhodne odloc¢be). Vendar mu lahko Sodisce
zagotovi nekaj smernic, kot jih priporocam v nadaljevanju.

90. Prvi¢, ne strinjam se s stalisCem francoske vlade glede razlage ¢lena 25(1) Direktive 2006/123,
kar zadeva izraz izkljucno. Po mojem mnenju, ki se ujema s staliS¢em Komisije, obveznost
»izklju¢ne[ga] opravljanj[a] doloc¢ene dejavnosti“ obstaja, kadar nacionalno pravo dopusca, da se
tej dejavnosti doda manj pomembna postranska dejavnost, pri cemer se prepove hkratno
opravljanje vseh drugih gospodarskih dejavnosti, kot je to v obravnavanem primeru. Ce bi sledili
argumentaciji francoske vlade, bi lahko drzava ¢lanica z minimalnimi odstopanji zlahka zaobsla
cilje, ki jim sledi ureditev.

3 Tako je navedeno v uvodni izjavi 8 Uredbe $t. 537/2014. V sklepnih predlogih v zadevi A (C-950/19, EU:C:2020:1019, tocke od 51 do 55)
sem clen 22a Direktive 2006/43 analiziral z istega vidika.

% Na obravnavi je bilo poudarjeno, da mednarodna priporocila o dejavnostih revizorjev (International Auditing Standards, ki jih je sprejel
International Ethics Standards Board for Accountants (IESBA)) in porocila Commitee of European Auditing Oversight Bodies (CEAOB)
med ukrepi, namenjenimi varovanju neodvisnosti in nepristranskosti zakonitih revizorjev, ne predvidevajo prepovedi, kot je obravnavana
v tej zadevi, ki bi se nanasale na poslovne dejavnosti zunaj revidiranih druzb.

% Poudarja, da ve¢ kot 90 % revizorjev v Franciji zakonito opravlja tudi dejavnost racunovodskega strokovnjaka (tocki 87 in 88 njenega
pisnega stali$ca).

% Tocka 52 predlozitvene odlocbe.
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91. Drugi¢ in z istega vidika skoraj popolna prepoved zakonitim revizorjem, da bi opravljali
poslovne dejavnosti (navedel sem ze, da sta obe dopustni izjemi zelo omejenega obsega), sledi
,nasprotni logiki, kot je predpisana v ¢lenu 25 Direktive 2006/123“.5 Ce mora biti v skladu s to
dolo¢bo svobodno opravljanje multidisciplinarnih dejavnosti pravilo za ponudnike storitev, je
v francoski zakonodaji v zvezi z zakonitimi revizorji sprejeto ravno nasprotno nacelo.

92. Tretji¢, kot poudarja Komisija, je neodvisnost zakonitega revizorja zagotovljena ze z drugimi
dolocbami francoskega prava, da ne omenjam dejstva, da eti¢ni kodeks za ta poklic prav tako

sV ee

93. Cetrti¢, obe dovoljeni izjemi, ki se nanasata na nekatere postranske poslovne dejavnosti, ne
zadostujeta, da bi bila dokazana sorazmernost splosne prepovedi. Naj spomnim, da ,clen 25(1),
drugi pododstavek, tocka (a), Direktive 2006/123 ne dolo¢a moznosti, da se za skupno opravljanje
reguliranega poklica z drugo dejavnostjo doloc¢i pogoj, da mora biti ta dejavnost postranska®.

94. Petic, francoski zakonodajalec bi lahko s katalogom ali seznamom, podobnim tistemu iz
clena 5 Uredbe $t. 537/2014, opredelil konkretne storitve, ki niso povezane z revizijo in so
prepovedane zakonitim revizorjem, da bi se ohranila njihova neodvisnost ali podoba, ki jo ima
SirSa javnost o tej neodvisnosti. V nasprotju s tem, kar trdi francoska vlada, ta tehnika vodi do
manj omejujocega rezultata kot (skoraj) splo$na prepoved, ki jo nalaga sporni zakon, hkrati pa bi
se z njo uresniceval tudi cilj ohranitve neodvisnosti revizorja.

95. Ce bi zakonodajalec sprejel to resitev, bi moral utemeljiti: (a) zakaj se seznam, ki se v skladu
z Uredbo §t. 537/2014 uporablja samo za obvezno revizijo subjektov javnega interesa, uporablja
tudi za revizije, ki niso take narave, in (b), zakaj se seznam, ki se uporablja samo za dolocene
(nerevizijske) storitve za revidirani subjekt, uporablja tudi za druge poslovne dejavnosti, ki jih
lahko revizor ponuja osebam ali subjektom, ki jih ne revidira.

96. Splosna prepoved nerevizijskih poslovnih dejavnosti se tako na prvi pogled zdi nesorazmerno
stroga ter presega cilj ohranitve neodvisnosti in nepristranskosti zakonitih revizorjev. Prav tako ni
v skladu s ¢lenom 25(1) Direktive 2006/123, ¢lenom 52 Direktive 2006/43 in ¢lenom 5(2) Uredbe
$t. 537/2014.

V. Predlog

97. Glede na navedeno Sodisc¢u predlagam, naj predlog za sprejetje predhodne odlocbe razglasi za
nedopusten.

Podredno predlagam, naj se na ta predlog odgovori tako:

Clen 25 Direktive 2006/123/ES Evropskega parlamenta in Sveta z dne 12. decembra 2006
o storitvah na notranjem trgu v povezavi s ¢lenoma 22 in 52 Direktive 2006/43/ES Evropskega
parlamenta in Sveta z dne 17. maja 2006 o obveznih revizijah za letne in konsolidirane

Uporabljam nazoren in posrecen izraz, ki ga je MO uporabil v svojem pisnem stalis¢u (to¢ka 69). Ceprav je mogoce, da za regulirane
poklice ne velja splosno pravilo iz ¢lena 25(1) Direktive 2006/123, je tako le pod strogimi pogoji iz drugega pododstavka, tocka (a) tega
¢lena.

8 Sodba z dne 27. februarja 2020, Komisija/Belgija (Racunovodje) (C-384/18, EU:C:2020:124, tocka 68).
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racunovodske izkaze ter ¢lenom 5(1) in (2) Uredbe (EU) st. 537/2014 Evropskega parlamenta in
Sveta z dne 16. aprila 2014 o posebnih zahtevah v zvezi z obvezno revizijo subjektov javnega
interesa

je treba razlagati tako, da

naceloma nasprotuje nacionalni zakonodaji, ki zakonitim revizorjem prepoveduje, da bi
neposredno ali prek posrednika opravljali kakrsno koli poslovno dejavnost, razen poslovnih
dejavnosti, ki so postranske za poklic racunovodskega strokovnjaka. Predlozitveni organ mora
preveriti, ali ta zakonodaja temelji na razlogih v javnem interesu, ki upravicujejo prepoved, in ali
je prepoved nujna za ohranitev neodvisnosti in nepristranskosti zakonitih revizorjev.
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