KOMISJA PRZECIWKO WLOCHOM

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
M. POIARESA MADURA

przedstawiona w dniu 14 grudnia 2006 r. '

1. Celem niniejszej skargi, wniesionej na
podstawie art. 226 WE, jest stwierdzenie, iz
ustanawiajac wymogi, od ktérych uzaleznione
jest wykonywanie dzialalnosci w zakresie
pozasadowej  windykacji  wierzytelnosci,
a ktére dotycza takze dziatalnosci wyko-
nywanej przez przedsiebiorstwa z siedziba
w innych panstwach cztonkowskich, Repu-
blika Wloska uchybita zobowiazaniom, ktére
na niej ciagza na mocy art. 43 WE i art. 49 WE.

I — Ramy prawne i postepowanie poprze-
dzajace wniesienie skargi

2. Wloska wustawa o  bezpieczenstwie
publicznym, zatwierdzona dekretem krolew-
skim nr 773 z dnia 18 czerwca 1931 r.
(suplement zwykly do GURI nr 146 z dnia
26 czerwca 1931 r.), ktérej wyktadnie ustalit
i ktéra uzupelnit okolnik ministra spraw
wewnetrznych z dnia 2 lipca 1996 r. (zwana
dalej ,,uregulowaniem wtoskim”), stanowi co
do istoty, iz:

— wykonywanie dzialalno$ci w zakresie
pozasadowej windykacji wierzytelno$ci

1 — Jezyk oryginalu: portugalski.

jest uzaleznione od uzyskania zezwolenia
wydawanego przez Questore, lokalny
organ policji;

zezwolenie jest wazne wylacznie dla
lokalu w nim wskazanego;

dzialalno$¢ objeta zezwoleniem jest
ograniczona do prowincji, w ktorej
zostalo ono wydane;

Questore moze uzalezni¢c wydanie
zezwolenia od spelnienia dodatko-
wych przestanek, poza przewidzianymi
niniejsza ustawy, w celu zapewnienia
poszanowania zaufania publicznego;

posiadacz zezwolenia powinien umiesci¢
w swoim lokalu na stale i w widocznym
miejscu  wykaz $wiadczonych ustug
wraz ze stawkami oplat, nie moze takze

I-6253



OPINIA M. POIARESA MADURA — SPRAWA C-134/05

$wiadczy¢ ustug innych niz wymienione
we wspomnianym wykazie;

— musza by¢ ustanowione obiektywne
i jednolite kryteria w celu zapewnienia,
azeby nie bylo zbyt duzej rozbieznosci
w cenach stosowanych w tej samej
prowingji;

— przedsiebiorstwa pozasadowej windy-
kacji wierzytelnosci nie moga doko-
nywac¢ operacji finansowych, o ktérych
mowa w  dekrecie legislacyjnym
nr 385/93 z dnia 1 wrze$nia 1993 r.
w sprawie dzialalno$ci bankowej i kredy-
towej (suplement zwykly do GURI nr 92
z dnia 30 wrzes$nia 1993 r.), zastrzezo-
nych wylacznie dla posrednikéw finan-
sowych wpisanych do wlasciwego reje-
stru prowadzonego przez ministerstwo
skarbu.

3. Bedac zdania, iz wieksza cze$¢ tych prze-
piséw jest niezgodna z art. 43 WE i 49 WE,
Komisja Wspdlnot Europejskich wystoso-
wala do Republiki Wtoskiej w dniu 21 marca
2002 r. wezwanie do usuniecia uchybien.
Zaprzeczajac istnieniu naruszenia posta-
nowien traktatu WE, wiadze wtoskie odpo-
wiedzialy, iz utworzyly grupe robocza
w celu rozwazenia mozliwosci rewizji spor-
nych uregulowan i przestaly Komisji pismo
zawiadamiajace o przygotowaniu w tym
celu projektu ustawy. Jednakze poniewaz
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ani projekt ustawy, ani harmonogram jej
przyjecia nie zostaly przekazane Komisji,
wydala ona w dniu 7 lipca 2004 r. uzasad-
niong opinie. Ze wzgledu na fakt, iz uzasad-
niona opinia nie przyniosla skutku, Komisja
w dniu 22 marca 2005 r. wniosla niniejsza
skarge do Trybunalu.

II — Ocena

4. Pozasadowa windykacja wierzytelnosci
moze by¢ zdefiniowana jako ,kazda czyn-
no$¢ lub praktyka, ktére maja na celu
sktonienie dluznika do uregulowania nieza-
placonego dlugu, z wyjatkiem wszelkiej windy-
kacji na podstawie tytulu egzekucyjnego””.
Wykonywania wspomnianej dzialalnosci
dotycza liczne przepisy wloskiego uregulo-
wania. Zdaniem Komisji uregulowanie to
jest z wielu wzgleddw sprzeczne z art. 43 WE
i 49 WE. Konkretnie Komisja przedstawia
osiem zarzutéw w stosunku do tego uregulo-
wania, aczkolwiek niektére z nich wydaja sie
tak $cisle ze soba powiazane, ze dla jasnosci
analizy argumenty Komisji moga by¢ ujete
w pieciu punktach.

2 — Zobacz np. art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy belgijskiej z dnia
20 grudnia 2002 r. o polubownej windykacji dlugéw
konsumenckich (Moniteur belge z dnia 29 stycznia 2003 r.,
str. 3644).
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5. W swojej skardze Komisja zwraca si¢ do
Trybunatu o wyjasnienie po raz kolejny, jak
szerokie jest uprawnienie panstw czlonkow-
skich do regulowania zasad prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej, ktéra nie byla
jeszcze przedmiotem uregulowan wspdlno-
towych.

6. W tym zakresie nalezy przede wszystkim
przypomnie¢, iz zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu ,w przypadku braku harmonizacji
dziatalnosci zawodowej panstwa czltonkow-
skie pozostaja co do zasady uprawnione do
okreslenia zasad wykonywania tej dziatal-
nosci, ale sa zobowigzane wykonywac swoje
kompetencje w tej dziedzinie z poszanowa-
niem podstawowych swobdd gwarantowa-
nych przez traktat”®. Prawda jest, iz swobody
przeplywu, takie jak swoboda przedsiebior-
czosci i swoboda $§wiadczenia ustug, nie maja
na celu liberalizacji gospodarek krajowych
poprzez zakazanie wszelkich uregulowan
krajowych, ktére moglyby naruszaé¢ swobode
gospodarcza i handlowg; gdyby tak bylo,
oznaczaloby to pozbawienie panstw czion-
kowskich kompetencji do regulowania spraw
gospodarczych. Swobody te maja jednak
na celu pobudzanie otwarcia rynkéw krajo-
wych, ulatwiajac prowadzenie przez przed-
sigbiorcéw dziatalno$ci na poziomie trans-
granicznym. W tym celu wskazane swobody
maja obja¢ wszelkie przypadki transgra-
nicznej dziatalno$ci oraz zakazaé nie tylko
wszelkiej dyskryminacji bezposredniej lub
poséredniej ze strony panstw czlonkowskich
ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa, lecz
réowniez wszelkich srodkéw krajowych, ktére
skutkowalyby traktowaniem przypadkéw

3 — Jak wielokrotnie wskazywal Trybunat: zob. np. wyroki: z dnia
3 pazdziernika 2000 r. w sprawie C-58/98 Corsten, Rec.
str. 1-7919, pkt 31; z dnia 11 lipca 2002 r. w sprawie C-294/00
Gribner, Rec. str. 1-6515, pkt 26, oraz z dnia 11 marca
2004 r. w sprawie C-496/01 Komisja przeciwko Francji, Rec.
str. 1-2351, pkt 55.

transgranicznej  dzialalnosci w  sposéb
mniej korzystny niz sytuacji o charakterze
wylacznie wewnetrznym®, Innymi slowy,
zgodnie z logika rynku wewnetrznego chodzi
tu o zwalczanie dyskryminacji utrudnia-
jacej wykonywanie swobody przeplywu.
Znaczenie, jakie maja swobody przeplywu,
zobowigzuje zatem panstwa czlonkowskie
do wziecia pod uwage skutku, jaki wywieraja
$rodki regulujace ich gospodarki krajowe
na sytuacje podmiotéw pochodzacych ze
Wspdlnoty, ktore chcialyby wykonywac
swoje prawo do swobodnego przeplywu.

7. Konkretniej, mniej korzystne traktowanie
przypadkéw transgranicznej dzialalno$ci,
ktére jest zakazane przez zasade swobody
przeplywu, moze przyjac rézne formy. Moze
ono oczywiscie by¢ skutkiem lepszego trak-
towania podmiotéw krajowych. Moze ono
wynika¢ takze z przeszkéd w dostepie do
rynku, badz to wéwczas, gdy skutkiem uregu-
lowania krajowego jest ochrona pozycji
uzyskanej przez przedsigbiorcéw dziata-
jacych na rynku krajowym?®, badz tez gdy
uregulowanie to utrudnia wykonywanie
dzialalnosci transgranicznej® lub wymiane
handlowa miedzy panstwami czlonkowskimi.

4 — Aby zapozna¢ si¢ z bardziej szczegdtowym oméwieniem
tego, co uwazam, niezaleznie od uzywanych sformutowan, za
lini¢ orzecznictwa Trybunatu, zob. moje opinie w sprawach:
Marks & Spencer (wyrok z dnia 13 grudnia 2005 r. w sprawie
C-446/03, Zb.Orz. str. 1-10837, pkt 25—40), sprawy polaczone
Alfa Vita Vassilopoulos (wyrok z dnia 14 wrze$nia 2006 r.
w sprawach pofaczonych C-158/04 i C-159/04 Zb.Orz.
str. 1-8135, pkt 35-51), Cipolla (wyrok z dnia 5 grudnia
2006 r. w sprawie C-94/04, Zb.Orz. str. 1-11421, pkt 55-59)
oraz Macrino i Capodarte (wyrok z dnia 5 grudnia 2006 r.
w sprawie C-202/04, Zb.Orz. str. 1-11421, pkt 55-59).

5 — Zobacz w szczeg6lnoéci wyrok z dnia 5 pazdziernika 2004 r.
w sprawie C-442/02 CaixaBank France, Zb.Orz. str. I-8961.
6 — Jesli chodzi o przyklad w dziedzinie swobody $wiadczenia

ustug, zob. wyrok z dnia 26 czerwca 2001 r. w sprawie
C-70/99 Komisja przeciwko Portugalii, Rec. str. 1-4845,
pkt 25-27.
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8. To wlasnie w tych ramach analitycz-
nych nalezy dokona¢ oceny adekwatnosci
zarzutéw podniesionych przez Komisje.

9. Jak zostanie to wykazane w toku analizy,
zarzuty te sa uzasadnione. Nie znaczy to, iz
panstwo czlonkowskie nie moze regulowac
dziatalnosci w zakresie pozasadowej windy-
kacji wierzytelno$ci. Bez watpienia regulacja
ta jest nawet wskazana. Jednakze warunki, od
ktoérych spelnienia Republika Wloska uzalez-
nita wykonywanie tej dzialalnosci, w zbyt
duzym stopniu ograniczaja swobode przed-
siebiorczosci i swobode $wiadczenia ustug.

A — Wymég zezwolenia i dodatkowe

warunki jego przyznania

10. Komisja kwestionuje przede wszystkim,
wprowadzony w uregulowaniu wloskim
w zwiazku z wykonywaniem dzialalnosci
w zakresie pozasadowej windykacji wierzy-
telnosci, warunek uprzedniego uzyskania
zezwolenia administracyjnego wydanego
przez lokalny organ policji, Questore.
W zakresie w jakim wymog ten jest natozony
réwniez na ustugodawcéw majacych siedzibe
w innym panstwie czlonkowskim, bez
wzgledu na to, czy podmioty te wypelniaja
ewentualne obowiazki przewidziane przez
uregulowania prawne panstwa siedziby dla
celu ochrony interesu publicznego realizowa-
nego przez uregulowanie wloskie, uregulo-
wanie to narusza swobode $wiadczenia ustug.
Jest tak tym bardziej, iz uregulowanie wloskie
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przyznaje Questore uprawnienie do nakla-
dania dodatkowych wymogéw, oprécz tych
wyraznie przewidzianych, w celu ochrony
zaufania publicznego.

11. Zarzut ten oraz argumentacja przedsta-
wiona przez Komisje na jego poparcie wydaja
mi si¢ w pelni uzasadnione.

12. Na swoja obrone wladze wloskie
podnosza przede wszystkim argument, ze
wspomniany system uprzednich zezwolen
nie stanowi ani bezpo$rednio, ani po$rednio
dyskryminacji uslugodawcéw swiadczacych
ustugi transgranicznie, poniewaz wymag
uzyskania zezwolenia dotyczy réwniez
przedsiebiorcéw wloskich, czy tez przedsie-
biorcéw, ktérzy ustanowili dziatalnos¢ we
Whoszech. Jednakze jak wiadomo, zgodnie
z rozwigzaniem poczatkowo przyjetym
w zakresie swobodnego przeplywu towaréw
zasade swobody $wiadczenia ustug zaczeto
stopniowo interpretowac jako zakazujaca nie
tylko ograniczen bezposrednio lub posrednio
dyskryminujacych, lecz réwniez utrudnien
stosowanych bez rozréznienia. Zgodnie
z formula stosowana poczawszy od sprawy
Sager”, ,art. 59 traktatu [obecnie, po zmia-
nach, art. 49 WE] wymaga nie tylko zniesienia
wszelkich form dyskryminacji wobec ustu-
godawcy ze wzgledu na jego przynalezno$c¢
narodowy, ale takze zniesienia wszelkich

7 — Wyrok z dnia 25 lipca 1991 r. w sprawie C-76/90, Rec.
str. 1-4221, pkt 12. Zobacz réwniez wyroki z dnia 9 sierpnia
1994 r. w sprawie C-43/93 Vander Elst, Rec. str. 1-3803,
pkt 14; z dnia 20 lutego 2001 r. w sprawie C-205/99 Analir
i in, Rec. str. I-1271, pkt 21; z dnia 29 listopada 2001 r.
w sprawie C-17/00 De Coster, Rec. str. 1-9445, pkt 29; z dnia
26 stycznia 2006 r. w sprawie C-514/03 Komisja przeciwko
Hiszpanii, Zb.Orz. str. I-963, pkt 24; z dnia 15 czerwca 2006 r.
w sprawie C-255/04 Komisja przeciwko Francji, Zb.Orz.
str. 1-5251, pkt 37; z dnia 21 wrze$nia 2006 r. w sprawie
C-168/04 Komisja przeciwko Austrii, Zb.Orz. str. 1-9041,
pkt 36, oraz z dnia 9 listopada 2006 r. w sprawie C-433/04
Komisja przeciwko Belgii, Zb.Orz. str. -10653, pkt 28.
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ograniczen, nawet jesli sa one stosowane
zaréwno wobec ustugodawcéw krajowych,
jak i tych pochodzacych z innych panistw
czlonkowskich, [jezeli] z natury rzeczy maja
one za cel zakaz, ograniczenie lub uczynienie
mniej atrakcyjna dzialalnosci ustugodawcy
majacego siedzibe w innym panstwie czlon-
kowskim, gdzie $wiadczy on legalnie analo-
giczne uslugi”. Tymczasem zgodnie z utrwa-
lonym orzecznictwem uprzednie zezwolenie
administracyjne ze swej natury utrudnia
lub czyni mniej atrakcyjnym $wiadczenie
uslug i stanowi w rezultacie ograniczenie
w swobodnym przeplywie dla wspomnia-
nego ustugodawcy . Stanowi ono przeszkode
w dostepie ustugodawcy $wiadczacego ustugi
transgranicznie do rynku przyjmujacego
panstwa czlonkowskiego.

13. Wladze wloskie w drugiej kolejnosci
powoluja sie na przyczyny dotyczace
porzadku publicznego i bezpieczenstwa
publicznego, takie jak konieczno$é¢ zwal-
czania wplywéw przestepczych, zwalczania
naduzy¢ i ochrony dluznikéw, w celu uzasad-
nienia wprowadzenia kontroli ex ante, ktéra
stanowi wymdg uzyskiwania zezwolenia.
Chodzi w szczegdlnosci o zapewnienie, aby
dziatalno$¢ w zakresie pozasadowej windy-
kacji wierzytelnosci nie byla wykonywana

8 — Zobacz w szczegolnoéci wyrok z dnia 4 grudnia 1986 r.
w sprawie 205/84 Komisja przeciwko Niemcom, Rec.
str. 3755, pkt 28; wyroki w ww. sprawach Séger, pkt 14;
Vander Elst, pkt 15; Analir i in, pkt 22; wyrok z dnia
15 stycznia 2002 r. w sprawie C-439/99 Komisja przeciwko
Wilochom, Rec. str. 1-305, pkt 26, oraz wyrok w ww.
sprawie Komisja przeciwko Austrii, pkt 40. Zobacz réwniez
w odniesieniu do orzecznictwa dotyczacego ustug w zakresie
ochrony i bezpieczenstwa prywatnego wyroki z dnia 9 marca
2000 r. w sprawie C-355/98 Komisja przeciwko Belgii, Rec.
str. [-1221, pkt 35; z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie
C-171/02 Komisja przeciwko Portugalii, Rec. str. 1-5645,
pkt 60, oraz z dnia 7 pazdziernika 2004 r. w sprawie C-189/03
Komisja przeciwko Niderlandom, Zb.Orz. str. 1-9289, pkt 17.

przez osoby, ktére moglyby popelnia¢
powazne przestepstwa przeciwko zdrowiu
i mieniu dluznikow.

14. Interesy te stanowia bezsprzecznie
nadrzedne wzgledy interesu ogélnego, ktére
moga co do zasady usprawiedliwia¢ ograni-
czenia w swobodzie $wiadczenia ustug stoso-
wane bez rozrdznienia.

15. Jednakze konieczne jest, aby sporny
$rodek wprowadzajacy ograniczenie byt
zgodny z zasada proporcjonalnosci, a miano-
wicie azeby byl wlasciwy dla zapewnienia
realizacji uprawnionego, zamierzonego celu
i nie wykraczal poza to, co jest niezbedne dla
jego osiagniecia .

16. Ja natomiast zgadzam sie z analizg
Komisji, zgodnie z ktéra wymoég uzyskania
zezwolenia wykracza poza to, co jest
niezbedne dla osiggniecia zalozonego celu,
jakim jest zapewnienie $cistej kontroli dzia-
falnosci w zakresie pozasadowej windy-
kacji wierzytelno$ci ze wzgledu na porzadek
publiczny. Uprzednie zezwolenie wymagane
jest rzeczywiscie, na tych samych warunkach,
niezaleznie od przynaleznosci panstwowej,
zaréwno od uslugodawcéw s$wiadczacych
ustugi transgranicznie, jak i od przedsie-
biorcéw majacych siedzibe we Wtoszech.
Jednakze o ile przedsiebiorstwo, w przypadku
gdy ma siedzibe w innym panstwie cztonkow-
skim, podlega co do zasady ustawodawstwu
panistwa przyjmujacego, ktére moze nalozyc
na nie te same wymogi i kontrole, ktére maja
zastosowanie w stosunku do podmiotéw

9 — W celu przypomnienia tego wymogu zob. np. ww. wyrok
w sprawie Analir i in., pkt 25; wyrok z dnia 22 stycznia 2002 r.
w sprawie C-390/99 Canal Satélite Digital, Rec. str. 1-607,
pkt 33; wyroki z dnia 11 marca 2004 r. w ww. sprawie Komisja
przeciwko Francji, pkt 39; z dnia 15 czerwca 2006 r. w ww.
sprawie Komisja przeciwko Francji, pkt 44, i w ww. sprawie
Komisja przeciwko Austrii, pkt 37.
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krajowych, to jednak nie moze naklada¢
takich samych wymagan na ustugodawce,
ktory jedynie okazjonalnie prowadzi swoja
dziatalno$¢ w innym panstwie cztonkow-
skim i ktéry podlega zasadom i kontrolom
obowiazujacym w panstwie pochodzenia.
Gdyby tak bylo, pozbawiloby to swobode
$wiadczenia ustug jakiejkolwiek skutecznosci
poprzez poddanie jej wszystkim wymogom
zwigzanym z zalozeniem siedziby '’. Stano-
wiloby to réwniez mniej korzystne trakto-
wanie uslugodawcéw $wiadczacych ustugi
transgranicznie w poréwnaniu z ustugodaw-
cami majacymi siedzibe w panistwie przyjmu-
jacym ', Trybunat juz dawno wywiédt z tego,
iz co do zasady jest sprzeczne ze swoboda
$wiadczenia ustug nakladanie na ustugo-
dawce ograniczen w celu ochrony intereséw
o charakterze ogélnym, tam gdzie interesy
te sa juz chronione przez przepisy, ktérym
ustugodawca podlega w panstwie czltonkow-
skim, w ktérym ma siedzibe *. Przyjmujace
panstwo czlonkowskie powinno zatem brac
pod uwage te przepisy i kontrole ich prze-
strzegania, ktérym uslugodawca podlegat
w panstwie czlonkowskim siedziby. Wynika
z tego, iz nie moze by¢ uznany za konieczny
dla osiggniecia zamierzonego celu $rodek
ustanowiony przez panstwo czlonkowskie,
ktéry powtarza kontrole juz przeprowadzone
w tym samym celu w innym panstwach
cztonkowskich ', Innymi stowy, test niezbed-
nosci nierozlacznie zwiazany z zasada
proporcjonalnosci  zobowiazuje panstwo
czlonkowskie przeznaczenia do sprawdzenia,
czy w panstwie cztonkowskim pochodzenia
réwniez sa nakladane wymogi stuzace osia-
gnieciu tego samego celu ochrony interesu
ogdblnego oraz w przypadku ich stosowania,

10 — Zobacz podobnie ww. wyroki w sprawach Séger, pkt 13,
i Vander Elst, pkt 17.

11 — Zobacz podobnie ww. wyrok w sprawie Vander Elst, pkt 15.

12 — Zobacz np. wyroki z dnia 17 grudnia 1981 r. w sprawie
279/80 Webb, Rec. str. 3305, pkt 17; z dnia 23 listopada
1999 r. w sprawach potaczonych C-369/96 i C-376/96
Arblade i in., Rec. str. I-8453, pkt 34, i w ww. sprawie Canal
Satélite Digital, pkt 38.

13 — Zobacz podobnie ww. wyrok w sprawie Canal Satélite
Digital, pkt 36.
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do oceny ich réwnorzedno$ci w zakresie
realizacji tego celu; w przypadku odpowiedzi
twierdzacej przyjmujace panstwo czlonkow-
skie jest zobowigzane do uznania réwno-
rzednego wymogu, ktdry juz zostat spelniony
w panstwie cztonkowskim siedziby.

17. Aby odrzuci¢ zastosowanie w niniejszej
sprawie obowiazku wzajemnego uznawania,
wladze wloskie nie moga w sposéb skuteczny
powolywaé sie na brak harmonizacji wspél-
notowej w dziedzinie pozasadowej windy-
kacji wierzytelno$ci, ktéra to harmonizacja
wprowadzalaby system wzajemnego uzna-
wania. Nalezy powtdrzy¢, ze chociaz w razie
braku harmonizacji dzialalnosci zawodowej
panistwa czltonkowskie co do zasady pozo-
staja kompetentne do uregulowania zasad
wykonywania tej dzialalnosci, to powinny
one jednak wykonywal swoje kompetencje
w tym zakresie z poszanowaniem funda-
mentalngfch swobdd gwarantowanych przez
traktat ', I tak Trybunat orzekt, iz pomimo ze
dyrektywy harmonizujace warunki dostepu
do dzialalno$ci adwokata i wzajemnego
uznawania dyploméw, ktére daja dostep
do tego zawodu, w sposéb wyrazny przewi-
dziane w art. 57 EWG (obecnie art. 47 WE)
nie zostaly jeszcze przyjete, zasada swobody
przedsiebiorczo$ci natozyla na panstwo
cztonkowskie, w ktérym zostal zlozony
wniosek o dopuszczenie do wykonywania
zawodu, do ktérego dostep jest uzalezniony
zgodnie z ustawodawstwem krajowym od
posiadania dyplomu lub kwalifikacji zawo-
dowych, obowiazek wzigecia pod uwage
dyploméw, zaswiadczen i innych tytuléw,
ktére zainteresowany uzyskal w celu wyko-

14 — Zobacz odniesienia wskazane w przypisie 3.
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nywania tego zawodu w innym panstwie
czlonkowskim, poprzez poréwnanie kompe-
tencji poswiadczonych przez te dyplomy
z wiedza i kwalifikacjami wymaganymi
przez uregulowania krajowe; jezeli poréw-
nanie dyploméw potwierdzi, ze wiedza
i kwalifikacje pos$wiadczone przez zagra-
niczny dyplom spelniaja wymagania prze-
widziane w przepisach krajowych, panstwo
czlonkowskie jest zobowigzane uznaé, iz
dyplom ten spetnia warunki okreslone w tych
przepisach .

18. To wlasnie ten test niezbednosci, jak
podkres$la Komisja, wypadl niepomyslnie
w odniesieniu do wymogu uzyskiwania
zezwolenia ustanowionego przez sporne
uregulowanie wloskie. Wymoég ten bowiem
jest nakladany w sposéb generalny na
wszystkich przedsiebiorcéw, ktérzy zamie-
rzaja wykonywa¢ we Wloszech dzialalnos¢
w zakresie pozasadowej windykacji wierzy-
telno$ci, a wydanie zezwolenia podlega tym
samym warunkom, na co Republika Wtoska
zwrocita uwage w swojej obronie.

19. Podlegaja zatem tym wymogom réwniez
i ci spoéréd uslugodawcéw, ktérych dzia-
falnos¢ byla juz w panstwie cztonkow-
skim siedziby przedmiotem zezwolenia
na podstawie warunkéw jezeli nie takich
samych, to zapewniajacych co najmniej ten
sam poziom ochrony porzadku publicz-
nego co uregulowanie wloskie. Tymczasem

15 — Zobacz wyrok z dnia 7 maja 1991 r. w sprawie C-340/89
Vlassopoulou, Rec. str. 1-2357. W celu przypomnienia
w odniesieniu do swobody $wiadczenia ustug zasady
wzajemnego uznawania w przypadku braku zasad
wspélnotowych mozna odwola¢ si¢ réwniez do opinii
rzecznik generalnej Kokott w ww. sprawie Komisja
przeciwko Hiszpanii, pkt 43—-45.

inne panstwa czlonkowskie, takie jak Repu-
blika Federalna Niemiec lub Republika
Finlandii, réwniez uzalezniaja wykonywanie
dziatalnosci w zakresie pozasadowej windy-
kacji wierzytelnosci od zezwolenia maja-
cego zapewni¢ miedzy innymi uczciwo$é
przedsiebiorcy poprzez zbadanie jego prze-
szlo$ci sadowej. Nawet sama okolicznosc,
iz wladze wloskie wymagaja w tych przy-
padkach uzyskania zezwolenia, stanowi
podwdjna kontrole potepiona w orzecznic-
twie. I tak Trybunatl juz w 1979 r. orzekl,
iz wymodg uzyskania zezwolenia na wyko-
nywanie, w ramach swobody $wiadczenia
ustug, dzialalnosci agencji zatrudnienia
nie wydaje si¢ by¢ obiektywnie niezbedny
w sytuacji, gdy ustugodawca, majacy siedzibe
w innym panstwie czlonkowskim, uzyskat
w nim zezwolenie wydane w warunkach
poréwnywalnych do wymaganych przez
panstwo czlonkowskie, w ktérym ustuga jest
$wiadczona '

20. Okoliczno$¢, iz jak strona pozwana
podniosla na rozprawie, formularz wniosku
o wydanie zezwolenia jest krétki, zadnych
dokumentéw, ktére nalezy zalaczy¢ do
wniosku, wlasciwie sie nie wymaga, a termin
rozpoznania wniosku ograniczony jest do
30 dni, nie wyklucza zastosowania tych
zasad. W orzecznictwie nie zostala ustano-
wiona zasada de minimis w odniesieniu do
swobdd przeplywu. Formularz, ktéry nalezy
wypelni¢, nie jest jedynie deklaracja, ktéra
pozwalalaby przedsigbiorcy na wykonywanie
dziatalno$ci poczawszy od dnia jej zlozenia.
Jest to wniosek o wydanie uprzedniego
zezwolenia, od uznaniowej odpowiedzi na
ktéry — odpowiedzi, ktérej udzielenie moze
zaja¢ 30 dni — jest uzaleznione wykonywanie
dzialalno$ci przez przedsigbiorce. Ponadto

16 — Zobacz wyrok z dnia 18 stycznia 1979 r. w sprawach
pofaczonych 110/78 i 111/78 Van Wesemael i in., Rec.
str. 35, pkt 30.
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mimo iz jedynie w niewielkim stopniu, to
jednak wymoég uzyskania kolejnego zezwo-
lenia moze opé6znia¢ w sposéb niepotrzebny
wykonywanie swobody s$wiadczenia ustug
i podnosi ich koszt 7, a wiec stanowi niepro-
porcjonalne ograniczenie.

21. Jesli chodzi o zezwolenia, ktérych
wydanie nie jest uzaleznione w panstwie
czlonkowskim  siedziby od  spelnienia
warunkéw w takim samym stopniu chro-
nigcych porzadek publiczny, wladze wloskie
sa oczywiscie uprawnione do utrzymania
wymogu ich uzyskania. Jednakze w celu ich
wydania sg one zobowiazane bra¢ pod uwage
obowiazki, ktére uslugodawca musial juz
wczesniej wypelni¢ w panistwie czlonkow-
skim, w ktérym ma on swoja siedzibe 18

22. Podobnie Trybunal orzekl, iz warunki,
ktére nalezy spelni¢ w celu uzyskania zezwo-
lenia na wykonywanie dzialalno$ci ubezpie-
czeniowej, ,nie moga stanowi¢ powtdrzenia
réwnorzednych wymagan prawnych, ktére
juz zostaly spelnione w panstwie czlon-
kowskim siedziby, oraz ze organ kontrolny
panstwa przeznaczenia powinien bra¢ pod
uwage kontrole i weryfikacje juz przeprowa-
dzone w panstwie cztonkowskim siedziby” .
Podobnie z wyroku w sprawie Cura Anlagen

17 — Zobacz podobnie ww. wyrok w sprawie Corsten, pkt 4648,
jak réwniez opinia rzecznik generalnej J. Kokott w ww.
sprawie Komisja przeciwko Niderlandom, pkt 38.

18 — Zobacz ww. wyrok w sprawie Komisja przeciwko Wtochom,
pkt 28.

19 — Wyzej wymieniony wyrok w sprawie Komisja przeciwko
Niemcom, pkt 47.
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wynika *°, iz ustawodawstwo panstwa czton-
kowskiego nie moze uzaleznia zarejestro-
wania pojazdu wzietego w leasing od spétki
z siedziba w innym panstwie czlonkowskim
od obowiazku przeprowadzenia badan tech-
nicznych, w sytuacji gdy pojazd ten podlegat
juz badaniom technicznym w panstwie
czlonkowskim siedziby spélki leasingowej,
z wyjatkiem sytuacji gdy obowiazek ten zostat
nalozony w celu sprawdzenia, czy pojazd
spelnia wymogi nalozone na pojazdy zare-
jestrowane w panstwie czlonkowskim jego
uzytkowania, ktére nie podlegaja badaniom
w panstwie czlonkowskim siedziby spotki
leasingowej. Podobnie Trybunal orzeki, iz
Krolestwo Belgii uchybilo zobowigzaniom
wynikajacym ze swobody $wiadczenia ustug,
poniewaz wymagajac od wszystkich agencji
ochrony, aby spelnialy te same wymogi
w celu uzyskania uprzedniego zezwolenia lub
zgody, ustawodawstwo belgijskie wykluczylo
mozliwo$¢ wziecia po uwage obowiazkéw,
ktérym uslugodawca podlegal juz w panstwie
czfonkowskim, w ktérym ma siedzibe !
Tak samo Trybunal orzekl w odniesieniu
do ustawodawstwa portugalskiego dotycza-
cego tej samej dziedziny . Mimo iz w ww.
wyroku w sprawie Webb Trybunat przyznal,
iz w celu utrzymania dobrych stosunkéw na
rynku pracy i ochrony intereséw pracow-
nikéw przyjmujace panstwo cztonkowskie
moze wymagaé zezwolenia od ustugodaw-
cow-przedsiebiorstw dostarczajacych sily
roboczej, nawet jezeli przedsiebiorstwa te
uzyskaly juz zezwolenia wydane przez ich
panstwo siedziby, to jednak Trybunal zwrécit
wcze$niej uwage na rozbiezno$¢ w kryte-
riach oceny stosowanych wobec tego typu
dziatalno$ci w poszczegdlnych panstwach
czlonkowskich, a takze wyraznie zastrzegl, ze
przyjmujace panstwo czlonkowskie powinno

20 — Wyrok z dnia 21 marca 2002 r. w sprawie C-451/99, Rec.
str. 1-3199, pkt 57-64.

21 — Wyzej wymieniony wyrok z dnia 9 marca 2000 r. w sprawie
Komisja przeciwko Belgii, pkt 35-38.

22 — Wyzej wymieniony wyrok z dnia 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie Komisja przeciwko Portugalii, pkt 58-61.
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bra¢ pod uwage dokumentacje i gwarancje
przedstawione juz przez uslugodawce w celu
wykonywania dzialalnosci w panstwie czlon-
kowskim jego siedziby.

23. Tymczasem w niniejszej sprawie uregu-
lowanie wloskie nie przewiduje wziecia pod
uwage dokumentacji i gwarancji wczeéniej
przedstawionych przez ustugodawce w celu
wykonywania dzialalnos$ci w panstwie czton-
kowskim jego siedziby. Udzielenie zezwo-
lenia jest uzaleznione w kazdym przypadku
od spelnienia tych samych warunkéw. Bez
znaczenia w tym zakresie jest zapewnienie
wladz wloskich, zgodnie z ktérym w celu
ustalenia, czy zezwolenie moze by¢ udzie-
lone, czy tez nie, wladze krajowe powinny
wzia¢ pod uwage obowiazki, ktérym podle-
gaja uslugodawcy $wiadczacy uslugi trans-
granicznie w ich panstwie pochodzenia.
Istotnym jest, iz uregulowanie wloskie nie
zawiera zadnego przepisu szczegdlnego,
ktéry wyraznie zobowigzywalby do wziecia
pod uwage réwnorzednych wymogéw prze-
widzianych w panistwie siedziby. Zgodnie
bowiem z utrwalonym orzecznictwem zwykle
praktyki administracyjne ze swej natury
podlegajace zmianie z woli administracji
i nieujawniane w odpowiedni sposéb, nie
moga by¢ uznane za w311<0nanie zobowigzan
wynikajacych traktatu”. A zatem réwniez
w tym zakresie uregulowanie wloskie narusza
zasade proporcjonalnosci.

23 — Zobacz w szczegélnosci wyrok z dnia 9 marca 2000 r.
w sprawie C-358/98 Komisja przeciwko Wlochom, Rec.
str. 11255, pkt 17. Podobnie orzekl Trybunal w sprawie
dotyczacej uregulowania niderlandzkiego, ktére uzalezniato
od uzyskania zezwolenia wykonywanie, w ramach swobody
$wiadczenia ustug, dzialalnoéci w zakresie bezpieczenstwa
prywatnego (zob. ww. wyrok w sprawie Komisja przeciwko
Niderlandom, pkt 16-20).

24. Wymog uzyskania zezwolenia wydaje sie
tym bardziej nieproporcjonalny w stosunku
do zamierzonego uprawnionego celu, ze
uregulowanie wloskie zastrzega dla Questore
uprawnienie do uzaleznienia wydania zezwo-
lenia od spelnienia dodatkowych wymogéw,
majacych na celu zapewnienie ochrony
zaufania publicznego. Zgodnie z utrwa-
lonym orzecznictwem system uprzednich
zezwolenn administracyjnych jest zgodny
z zasadami traktatowymi tylko wéwczas,
gdy jest oparty na kryteriach obiektywnych,
niedyskryminacyjnych i wczesniej znanych
zainteresowanym przedsiebiorstwom, tak by
unikng¢ arbitralnego wykonywania swobody
uznania przez wladze krajowe, co pozba-
wiloby skutecznosci przepisy wspélno-
towe dotyczace fundamentalnej swobody **.
Tymczasem uregulowanie wloskie nie precy-
zuje w zaden sposéb tresci dodatkowych
wymogdw. Niepewnos¢ prawna, ktoéra z tego
wynika dla przedsiebiorcéw co do kryteriéw,
ktére musza oni spelni¢, moze ich zniechecaé
do $wiadczenia ustug >,

25. Majac na uwadze wczesniejsze rozwa-
zania, proponuje Trybunalowi, aby uznatl
za zasadny zarzut naruszenia art. 49 WE
poprzez uzaleznienie wykonywania dziatal-
noéci w zakresie pozasadowej windykacji
wierzytelnosci od uzyskania zezwolenia.

24 — Zobacz ww. wyroki w sprawach Analir i in., pkt 38, oraz
Canal Satélite Digital, pkt 35.

25 — Zobacz ww. wyrok w sprawie Canal Satélite Digital, pkt 41.
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B — Zakres terytorialny zezwolenia

26. Komisja uwaza, iz ograniczenie waznosci
zezwolenia do obszaru prowingji objetej
kompetencja Questore, ktéry je wydal,
z wyjatkiem sytuacji, gdy przedstawicielowi
majacemu zezwolenie na wykonywanie dzia-
falnosci w prowincji, w ktdrej przedsigbiorca
nie ma zezwolenia, zostalo udzielone petno-
mocnictwo, stanowi nieuzasadnione ograni-
czenie zaréwno swobody $wiadczenia ustug,
jak i swobody przedsiebiorczosci.

27. Ze wzgledu na fakt, iz Wlochy sa podzie-
lone na 103 prowingcje, to geograficzne ogra-
niczenie zakresu obowigzywania zezwo-
lenia stanowi bezsprzecznie ograniczenie
w wykonywaniu tych dwéch fundamental-
nych swobdd. Przedsigbiorca, ktéry zamierza
rozszerzy¢ swoja dzialalno$¢ na znaczna
cze$¢ wloskiego terytorium w celu jej wyko-
nywania okazjonalnie, czy tez w sposéb staty
i ciagly, bedzie musial zlozy¢ tyle wnioskéw
o wydanie zezwolenia, ile prowingcji jest na
obszarze, na ktérym zamierza on prowa-
dzi¢ dziatalnos$¢, a bedzie zmuszony zlozy¢
103 wnioski, jezeli zamierza prowadzi¢ swoja
dzialalnos¢ na calym terytorium Wtoch.

28. W przeciwienstwie do tego, co twierdzi
rzad wloski, bez znaczenia w niniejszej
sprawie jest réwniez i to, iz taki sam wymog
jest nalozony na przedsiebiorcéw majacych
siedzibe we Wloszech, poniewaz w kazdym
wypadku stosowane bez rozréznienia ogra-
niczenia w swobodzie przedsiebiorczosci, tak
jak ograniczenia w swobodzie $wiadczenia
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ustug, sa zakazane *°. Nie ma zatem potrzeby,
by w niniejszej sprawie podejmowaé na
nowo dysl(us;(;, ktéra juz miala miejsce przed
Trybunalem “ majaca na celu ustalenie, czy
zakaz ograniczen w swobodzie przedsiebior-
czosci stosowanych bez rozréznienia dotyczy
jedynie $rodkéw krajowych, ktére bezpo-
$rednio ograniczaja dostep do dziatalnosci,
czy réowniez tych $rodkéw, ktére utrudniaja
jej wykonywanie, poniewaz ograniczenie
zakresu terytorialnego zezwolenr dotyczy nie
tylko warunkéw wykonywania dziatalno$ci
w zakresie pozasadowej windykacji wierzytel-
nosci, lecz réwniez samego dostepu do dzia-
falno$ci bedacej przedmiotem tej regulacji.

29. Pozostaje do ustalenia, czy ograni-
czenie to jest wlasciwe i niezbedne dla
realizacji uprawnionego celu bezpieczen-
stwa publicznego, na ktéry powoluje sie
pozwana, a mianowicie celu zapobiegania
ryzyku wplywdéw przestepczosci zorganizo-
wanej. Zdaniem pozwanej tak jest, poniewaz
to prowincja stanowi najwlasciwsze ogniwo
w podziale terytorialnym dla oceny wplywu
dziatalno$ci nowego przedsigbiorcy prowa-
dzacego pozasadowa windykacje wierzy-
telno$ci na porzadek publiczny, a takze dla
sprawowania kontroli nad przedsigbiorcami
juz prowadzacymi te dzialalnosé.

26 — Zobacz w szczegoélnosci wyroki z dnia 31 marca 1993 r.
w sprawie C-19/92 Kraus, Rec. str. I-1663, pkt 32; z dnia
30 listopada 1995 r. w sprawie C-55/94 Gebhard, Rec.
str. 1-4165, pkt 37; ww. wyrok w sprawie CaixaBank, pkt 11,
oraz wyrok z dnia 26 pazdziernika 2006 r. w sprawie C-65/05
Komisja przeciwko Grecji, Zb.Orz. str. I-10341, pkt 48.

27 — Zobacz w szczegélnoéci opinia rzecznika generalnego
A. Tizzana w ww. sprawie CaixaBank, moja opinia w ww.
sprawie Marks & Spencer, pkt 25-40. Zobacz réwniez
J. Mischo, ,Les restrictions a la liberté d’établissement: la
nécessité d’une clarification”,w: Mélanges en hommage a
F. Schockweiler, Nomos Verlagsgesellschaft Baden-Baden
1999, str. 445.
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30. Ten sposéb obrony mnie nie przekonuje.

31. Ograniczenie zakresu terytorialnego
zezwolenia stanowi przede wszystkim, moim
zdaniem, nieuzasadnione  ograniczenie
swobody $wiadczenia ustug. Jezeli, jak stwier-
dzitem wcze$niej, generalny i absolutny
wymog uzyskania zezwolenia narusza zasade
swobody $wiadczenia ustug, to narusza ja
a fortiori system, ktéry wymaga od uslugo-
dawcy $wiadczacego ustugi transgranicznie
zwigkszania liczby wnioskéw o wydanie
zezwolenia w zaleznosci od obszaru przyjmu-
jacego panstwa czlonkowskiego, na ktérym
zamierza on prowadzi¢ dziatalnos¢. Ponadto
Trybunal zakwestionowal juz obowiazek
wpisywania sie przez architekta na liste zawo-
dowa w kazdej prowincji, w ktérej zamierza
on $wiadczy¢ uslugi, uznajac, iz takie ogra-
niczenie zakresu terytorialnego wpisu ,czyni
jeszcze bardziej skomplikowanym” wykony-
wanie swobody $wiadczenia ustug, juz ogra-
niczone samym tym obowigzkiem

32. Wtoski system zezwolen terytorialnych
stanowi rdéwniez nieproporcjonalne ogra-
niczenie swobody przedsiebiorczosci. Jako
$rodek, ktéry moze podzieli¢ wloski rynek
na prowincje, aby zostal uznany za zgodny
z prawem wspolnotowym, musiatby by¢
rzeczywiscie jedynym, wlasciwym srodkiem
dla zapewnienia skutecznej kontroli nad
agencjami pozasadowej windykacji wierzy-
telno$ci. Jednakze wyznam, iz nie widze
powodu, dla ktérego zezwolenie wydane
na szczeblu krajowym nie byloby wlasciwe
i wystarczajace w tym celu. Nalezy przypo-
mnie¢, iz na panstwach cztonkowskich, ktére
zamierzaja uzasadni¢ ograniczenie ustano-

28 — Zobacz wyrok z dnia 21 marca 2002 r. w sprawie C-298/99
Komisja przeciwko Wlochom, Rec. str. 1-3129, pkt 64.

wionej przez nie fundamentalnej swobody,
spoczywa obowiazek udowodnienia, iz ogra-
niczenie takie realizuje uprawniony cel oraz
iz jest wlasciwe i niezbedne dla osiagniecia
tego celu®. Powigzanie dokonane przez
wladze wloskie pomiedzy potrzeba kontroli
ex post dzialalnosci w zakresie pozasa-
dowej windykacji wierzytelnosci na szczeblu
lokalnym a kontrola ex ante, ktéra zapewnia
zezwolenie, nie stanowi w zaden spos6b
takiego dowodu. Przy zalozeniu, iz kontrole
wykonywania dzialalnosci powinny by¢
raczej dokonywane przez organy policji danej
prowingji niz przez organ policji szczebla
krajowego, nie rozumiem dlaczego —
a pozwana nie wykazuje tego w sposéb prze-
konujacy — skuteczno$¢ kontroli bytaby
ograniczona, jezeli zezwolenie byloby wyda-
wane przez organ centralny i mialo zakres
ogélnokrajowy. Nie moze by¢ przyjety
argument lepszego monitorowania, czy tez
lepszego ,S$ledzenia”, gdy koordynacja na
poziomie centralnym dokonywanych przez
lokalne organy policji kontroli dotyczacych
dzialalnosci przedsiebiorcéw, ktdérzy otrzy-
mali zezwolenie o zasiegu krajowym, wydaje
sie wystarczajaca w tym celu i ograniczajgca
w duzo mniejszym stopniu swobode przed-
siebiorczosci. Jest tak tym bardziej, ze admi-
nistracja policyjna we Wloszech podlega
ministrowi spraw wewnetrznych. Zasadnym
byloby nawet twierdzi¢, iz przeciwnie,
wykrycie niezgodnego z prawem postepo-
wania w trakcie lokalnej kontroli i nastepu-
jace po tym cofniecie zezwolenia skutko-
walyby zakazem wykonywania dzialalnosci
przez przedsiebiorce na calym terytorium
krajowym, jezeli zezwolenie mialoby zakres
krajowy, podczas gdy w przypadku zezwo-

29 — Zobacz, w celu przypomnienia wspomnianego cigzaru
dowodu, ww. wyrok w sprawie Analir i in., pkt 35; wyrok
z dnia 13 listopada 2003 r. w sprawie C-42/02 Lindman,
Rec. str. 1-13519, pkt 25, oraz ww. wyrok z dnia 11 marca
2004 r. w sprawie Komisja przeciwko Francji, pkt 73. Zobacz
réwniez w odniesieniu do swobodnego przeplywu towaréw
wyrok z dnia 5 lutego 2004 r. w sprawie C-270/02 Komisja
przeciwko Wiochom, Rec. str. I-1559, pkt 22.
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lenia o zakresie lokalnym cofniecie takie nie
przeszkodzitoby w wykonywaniu dziatalnosci
w pozostalych prowincjach, w ktérych przed-
siebiorca uzyskat zezwolenie.

33. Nieproporcjonalno$ci  tego  ograni-
czenia nie moze skorygowal wzgledny
charakter, ktéry zdaniem rzadu wloskiego
ma zakaz wykonywania dzialalnosci poza
prowingja, ze wzgledu na mozliwo$¢é usta-
nowienia pelnomocnika majacego zezwo-
lenie wazne w prowincji, w ktérej przed-
sigbiorca zamierza wykonywaé¢ dziatalnosc.
Mozliwo$¢ ta zobowiazuje bowiem przed-
siebiorce do korzystania z agencji, z ktoéra
w rzeczywisto$ci zamierza konkurowad,
a zatem prowadzi jedynie do utrwalenia
podziatu rynku wloskiego na prowincje oraz
zachowania istniejacej sytuacji w zakresie
konkurencji.

34. Proponuje zatem Trybunalowi, aby
stwierdzil, iz ograniczajac waznos$¢ zezwo-
lenia do obszaru prowincji objetego kompe-
tencja organu policji, ktéry je wydal, oraz
nakladajac na przedsigbiorce obowigzek
udzielania pelnomocnictwa przedstawicie-
lowi majacemu zezwolenie do wykonywania
dziatalno$ci w prowincji, w ktérej przed-
siebiorca ten nie uzyskal zezwolenia, Repu-
blika Wtoska uchybila zobowigzaniom wyni-
kajacym ze swobody przedsiebiorczosci
i swobody $wiadczenia uslug.
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C — Uzaleznienie — wykonywania  przez
przedsiebiorce dziatalnosci od posiadania
przez niego lokalu

35. Zdaniem Komisji ze spornego uregulo-
wania wloskiego wynika obowigzek posia-
dania lokalu, w ktérym powinna by¢ wyko-
nywana dzialalno$¢ w zakresie pozasadowej
windykacji wierzytelnosci, i to w kazdej
prowingji, w ktorej przedsiebiorca uzyskat
zezwolenie. Komisja uwaza, iz wymog ten
narusza zaréwno swobode przedsiebior-
czoéci, jak i swobode §wiadczenia uslug.

36. Rzeczywiscie, liczne przepisy krajowe
skutkuja nalozeniem na agencje pozasa-
dowej windykacji wierzytelnosci obowigzku
posiadania lokalu na obszarze kazdej
z prowincji, w ktérej uzyskala ona zezwo-
lenie. Artykul 115 ustawy o bezpieczen-
stwie publicznym stanowi, iz ,zezwolenie
wazne jest wylacznie dla lokalu, ktéry zostat
w nim wskazany”. Artykul 16 tego aktu prze-
widuje, iz funkcjonariusze bezpieczenstwa
publicznego ,maja dostep o kazdej porze do
lokali przeznaczonych do wykonywania dzia-
falno$ci wymagajacej zezwolenia policji”.
Artykul 120 zobowiazuje prowadzacych
agencje pozasadowej windykacji wierzytel-
nosci do wystawienia ,w lokalu agencji, na
stale i w widocznym miejscu, wykazu $wiad-
czonych uslug”, a okdlnik ministra spraw
wewnetrznych z 1996 r. precyzuje, iz dzia-
falnos¢ w zakresie pozasadowej windy-
kacji wierzytelno$ci moze by¢ ,,wykonywana
wylacznie w lokalu wskazanym w zezwoleniu,
co powoduje, iz konieczne jest uzyskanie
zezwolenia na prowadzenie dzialalnosci
w innych siedzibach”. Poza tym pozwana
przyznaje, iz ze wspomnianych przepisow
wynika dla przedsiebiorcéw, ktérzy uzyskali
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zezwolenie, obowiazek wskazania miejsca na
obszarze prowincji, w ktérym przechowuja
oni swoja dokumentacje w celu umozliwienia
wykonywania kontroli przez policje.

37. W odniesieniu do wynikajacego z tego
naruszenia art. 43 WE Komisja kwestio-
nuje nie wymoég posiadania lokalu, ktdry jest
w pewnym stopniu zwigzany z wykonywa-
niem swobody przedsigbiorczosci, lecz nato-
zony na przedsigbiorce, ktéry zamierza usta-
nowi¢ siedzibe we Wloszech, obowigzek
posiadania lokalu w kazdej prowingji,
w ktorej uzyskat on zezwolenie. Jest to zatem
obowiazek, ktdry jest $cisle zwigzany z ogra-
niczeniem waznosci zezwolenia do teryto-
rium jednej prowincji: ograniczenie teryto-
rialne posiadanej siedziby zmusza do ustana-
wiania wielu siedzib. Tymczasem wyjasnitem
juz powody, dla ktérych takie ograniczenie
zasiegu geograficznego zezwolenia narusza
swobode przedsigbiorczosci.

38. W odniesieniu do zarzutu opartego na
naruszeniu art. 49 WE Trybunal przypominat
wielokrotnie, iz wymdg posiadania stalego
zakladu lub miejsca prowadzenia dziatalno$ci
stanowi zaprzeczenie swobody $wiadczenia
ustug, jako ze czyni niemozliwym $wiad-
czenie uslug w panstwie czlonkowskim prze-
znaczenia przez przedsiebiorstwa majace
siedziby w innych panstwach czlonkow-

skich ®. Takie ograniczenie swobody $wiad-
czenia uslug moze zatem zosta¢ dopuszczone
jedynie wtedy, gdy zostanie stwierdzone, ze
stanowi ono warunek konieczny dla osia-
gniecia zamierzonego uprawnionego celu

39. Orzecznictwo Trybunalu dopuszczalo
takie ograniczenie jedynie wyjatkowo. Mozna
jedynie poda¢ przyklad $wiadczenia ustug
adwokackich polegajacych na reprezento-
waniu klienta przed sadami. W tym przy-
padku — zanim doszlo do harmonizacji
wspélnotowej w tej dziedzinie — wymog
stalej siedziby zawodowej we wlasciwym
okregu tego sadu, ktdry rozstrzygal spér,
zostal bowiem w wyroku w sprawie Van
Binsbergen ** uznany za zgodny z posta-
nowieniami dotyczacymi swobody $wiad-
czenia uslug, poniewaz ograniczenie to bylo
obiektywnie niezbedne w celu zapewnienia
przestrzegania zasad wykonywania zawodu
dotyczacych, w szczegélnosci, funkcjono-
wania wymiaru sprawiedliwosci i poszano-
wania zasad etyki zawodowej. W tym samym

30 — Zobacz w szczegélnosci ww. wyrok w sprawie Komisja
przeciwko Niemcom, pkt 52; wyrok z dnia 9 lipca 1997 r.
w sprawie C-222/95 Parodi, Rec. str. 1-3899, pkt 31; ww.
wyrok z dnia 9 marca 2000 r. w sprawie Komisja przeciwko
Belgii, pkt 27; ww. wyrok z dnia 15 stycznia 2002 r. w sprawie
Komisja przeciwko Wlochom, pkt 30; ww. wyrok z dnia
29 kwietnia 2004 r. w sprawie Komisja przeciwko Portugalii,
pkt 33, oraz wyrok z dnia 3 pazdziernika 2006 r. w sprawie
C-452/04 Fidium Finanz, Zb.Orz. str. I-9521, pkt 46.

31 — Zobacz ww. wyroki w sprawach Komisja przeciwko
Niemcom, pkt 52; Parodi, pkt 31, oraz Fidium Finanz,
pkt 46.

32 — Wyrok z dnia 3 grudnia 1974 r. w sprawie 33/74, Rec.
str. 1299, pkt 14. Odtad przepis art. 4 ust. 1 dyrektywy
Rady 77/249/EWG z dnia 22 marca 1977 r. majacej na
celu ulatwienie skutecznego korzystania przez prawnikéw
ze swobody $wiadczenia ustug (Dz.U. L 78, str. 17)
stanowil, iz ,[c]zynnosci zwiazane z reprezentowaniem
lub obrona klienta w postepowaniu sagdowym lub przed
organami wladzy panstwowej beda wykonywane w kazdym
przyjmujacym panstwie czlonkowskim na warunkach
okreslonych dla prawnikéw prowadzacych dziatalnos¢
zawodowa w tym panstwie, z wykluczeniem wszelkich
warunkéw wymagajacych pobytu lub zarejestrowania sie
w organizacji zawodowej w tym panstwie”.
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wyroku® Trybunat stwierdzit jednak, iz
jezeli wykonywanie dzialalnosci zawodowej
na terytorium panstwa czlonkowskiego
podlega systemowi calkowitej swobody i nie
jest uzaleznione od zadnych kwalifikacji
badz dyscypliny zawodowej, wymdg posia-
dania siedziby na terytorium tego panstwa
stanowi ograniczenie niezgodne ze swoboda
$wiadczenia uslug, jezeli prawidlowe funk-
cjonowanie wymiaru sprawiedliwo$ci moze
by¢ zapewnione w oparciu o $rodki mniej
restrykcyjne, takie jak wskazanie adresu do
doreczen korespondencji sadowej.

40. Rzad wloski przywolal na rozprawie na
poparcie swojego stanowiska wiasnie to orze-
czenie dotyczace adresu adwokatéw ustu-
godawcéw dla celéw postepowania sado-
wego. Uzasadniajac jego zastosowanie przez
analogie, podniést, iz nie mozna uznac
w niniejszej sprawie wymogu posiadania
lokalu za réwnorzedny z wymogiem posia-
dania statego zakladu. Uregulowanie wloskie
powinno by¢ raczej rozumiane w ten sposéb,
iz zobowigzuje ono do wskazania miejsca,
w ktérym jest przechowywana dokumen-
tacja dotyczaca wykonywania dziatalnosci
w ramach swobody $wiadczenia uslug z tego
wzgledu, aby wladze policyjne mogly miec¢
do niej fatwy dostep w celu przeprowadzania
koniecznych kontroli; w tym celu przedsie-
biorca $wiadczacy ustugi méglby sie ograni-
czy¢ do wskazania adresu agencji juz ustano-
wionej na terytorium wloskim.

33 — Punkty 15 i 16. Zobacz podobnie, w tym réwniez
w odniesieniu do reprezentowania klienta przed sadem
po zharmonizowaniu tej dziedziny, wyrok z dnia 10 lipca
1991 r. w sprawie C-294/89 Komisja przeciwko Francji,
Rec. str. [-3591.
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41. Nawet przy zalozeniu, iz uregulowanie
wloskie powinno by¢ interpretowane w ten
sposéb, prawda jest réwniez, ze okolicznos¢,
iz nie zezwala sig, lecz wymaga sie w sposob
systematyczny posiadania cho¢by najmniej-
szego pomieszczenia na okreslonym terenie,
stanowi ograniczenie swobody $wiadczenia
ustug. Wymdg ten czyni wykonywanie tej
swobody trudniejszym anizeli $wiadczenie
ustug o charakterze wylacznie wewnetrznym,
gdyz z samego zalozenia, uslugodawcy
krajowi posiadaja juz co najmniej lokal.
Dopuszczalno$¢ tego wymogu jest wiec
uzalezniona od jego proporcjonalnosci
w stosunku do zamierzonego uprawnio-
nego celu. Zdaniem wtadz wloskich, odpo-
wiedZ nie budzi watpliwosci, poniewaz brak
lokalu wywoluje ryzyko, iz dokumentacja nie
bedzie dostepna, co w rezultacie uniemozliwi
skuteczne kontrole ex post wykonywania tej
dzialalnosci.

42. Nie zgadzam si¢ z tym stanowiskiem.
Orzecznictwo Trybunalu dotyczace adresu
adwokatéw dla celéw postepowania sado-
wego wydaje mi si¢ trudne do zastoso-
wania w niniejszej sprawie, gdyz wymog
wskazania adresu w kancelarii adwokata
majacego siedzibe w panstwie przyjmu-
jacym jest konieczny z uwagi na szczegdlne,
nadrzedne wzgledy prawidlowego admini-
strowania wymiarem sprawiedliwosci, do
ktérych zalicza sie¢ wskazanie adresu, pod
ktéry w wazny sposéb moga by¢ doreczane
zawiadomienia wysylane przez sad rozpo-
znajacy sprawe. W niniejszej sprawie troska
o zapewnienie skutecznych kontroli ex post
moze by¢ we wlasciwy sposéb uwzgledniona
za pomoca Srodkéw mniej restrykcyjnych.
Obowigzek  okresowego  przedstawiania
dokumentacji dotyczacej $wiadczonych ustug
lub ich kopii bytby w tym celu wystarczajacy,
w szczegdlnosci dzieki rozwojowi srodkow
komunikacji  elektronicznej.  Posiadanie
lokalu w celu umieszczenia w nim wykazu
uslug s$wiadczonych na rzecz klientéw
réwniez jest nieproporcjonalne, poniewaz
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przedsiebiorstwo zajmujace sie pozasadowa
windykacja wierzytelnosci moze informowac
klienta za pomoca innych $rodkéw, np. za
pomoca strony internetowe;j.

43. Takie rozumienie réwniez zostalo przy-
jete w orzecznictwie Trybunalu. Mozna
wspomnie¢ o wyrokach w dwéch spra-
wach, w ktérych chodzilo wprawdzie
o wymog zwigzany z nadrzednymi wzgle-
dami kontroli stalej siedziby, lecz z uzasad-
nien tych wyrokéw wynika, iz nawet wymég
posiadania samego lokalu jest nieproporcjo-
nalny. W sprawie dotyczacej uslug ubezpie-
czeniowych Trybunal orzek}, iz ,kontrola ta
moze by¢ wykonywana w oparciu o kopie
bilanséw, rachunkéw i dokumentéw handlo-
wych, w tym réwniez ogdlne warunki ubez-
pieczen i programy dzialalnosci przestane
z panstwa siedziby i wlasciwie poswiad-
czone przez wladze tego paristwa cztonkow-
skiego”*. Podobnie zdaniem Trybunatlu
wymog posiadania miejsca prowadzenia
dziatalnosci nalozony na laboratoria analiz
medycznych, ktére zamierzaly $wiadczy¢
swoje ustugi we Francji, wykraczal poza
to co niezbedne, z tego wzgledu, iz ,o ile
nie mozna wymagaé¢ od wlasciwych wiadz
francuskich, aby dokonywaly kontroli na
miejscu w innych panstwach cztonkowskich,
a w szczegdlnosci inspekcji, ktére maja na
celu zapewnienie przestrzegania wymogéw
zwigzanych z funkcjonowaniem laborato-
riéw, to jednak mozna wymaga¢ od labora-
toriéw majacych siedzibe w innym panstwie
czlonkowskim, aby udowodnily one, na
zadanie wtadz francuskich, ze kontrole prze-
prowadzone przez wlasciwe wladze panstwa
czlonkowskiego, w ktérym znajduje sie ich

34 — Wyzej wymieniony wyrok w sprawie Komisja przeciwko
Niemcom, pkt 55.

miejsce prowadzenia dzialalnosci, nie sa
mniej rygorystyczne niz obowiazujace we
Francji oraz ze dotycza one przestrzegania
przepisow zapewniajacych co najmniej ten
sam poziom ochrony zdrowia co uregulo-
wanie francuskie”*’.

44. Proponuje zatem Trybunalowi, aby
stwierdzil, iz nakladajac obowiazek posia-
dania lokalu w kazdej prowincji, w ktorej
przedsiebiorca uzyskat zezwolenie, Republika
Whoska naruszyta art. 43 WE i 49 WE, oraz
iz zobowigzujac do umieszczania w lokalu
wykazu ustug, ktére moga by¢ swiadczone na
rzecz klientéw, naruszyla art. 49 WE.

D — Ograniczenie = swobody  ustalania
stawek optat
45. Komisja  zarzuca ponadto  Repu-

blice Wloskiej nieuzasadnione naruszenie
swobody przedsiebiorczosci i swobody
$wiadczenia ustug poprzez  zalecenie
Questori, w drodze okdlnika ministra spraw
wewnetrznych z 1996 r., aby kontrolowali oni
stawki oplat, ustalajac obiektywne i jedno-
lite parametry w celu unikniecia nadmier-
nego zrdznicowania tych stawek na obszarze
jednej prowingji.

35 — Wyzej wymieniony wyrok z dnia 11 marca 2004 r. w sprawie
Komisja przeciwko Francji, pkt 74.
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46. Podzielam opinie Komisji, zgodnie
z ktdrg zalecenie to nalezy uzna¢ za ograni-
czenie swobody ustalania stawek optat, mimo
zaprzeczenia temu przez wladze wloskie,
ktéore twierdza, iz wspomniane zalecenie
sugeruje jedynie Questori, aby wskazali oni
przedsiebiorcom wykazy stawek oplat oparte
na obiektywnych kryteriach (koszty, stosunek
podazy i popytu itd.). Jednakze wiazacy
charakter tego wskazania moze by¢ wywnio-
skowany ze stwierdzenia samej pozwanej,
zgodnie z ktérym wzrost nadmiernej konku-
rencji cenowej moglby spowodowad zawie-
szenie lub nawet cofniecie przez wladze
bezpieczenstwa publicznego zezwolen przed-
siebiorcéw odpowiedzialnych za takie poste-
powanie.

47. Popierajac Komisje uwazam, iz to ogra-
niczenie swobody ustalania stawek oplat
moze utrudnia¢ lub czyni¢ mniej atrak-
cyjnym wykonywanie swobdéd przedsiebior-
czodci i $wiadczenia ustug oraz stanowi tym
samym przeszkode w wykonywaniu tych
dwoéch fundamentalnych swob6d *. Nawet
jezeli nie ma ono charakteru dyskryminacyj-
nego, ograniczenie takie moze jednak utrud-
nia¢ dostep do wloskiego rynku dziatalnos$ci
w zakresie pozasadowej windykacji wierzy-
telnos$ci przedsiebiorcom, ktérzy zamie-
rzaja ustanowi¢ dzialalno$¢ we Wtoszech lub
$wiadczy¢ swoje uslugi w tym panstwie. Jak
stwierdzil Trybunal w ww. wyroku w sprawie

36 — Zobacz podobnie ww. wyrok z dnia 26 pazdziernika 2006 r.
w sprawie Komisja przeciwko Grecji, pkt 48.
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CaixaBank France”’, konkurencja w zakresie
cen jest czesto najlepszym srodkiem przy-
ciagniecia klientéw, a tym samym wejscia na
rynek, w szczegdlnosci dla przedsiebiorcow,
ktérzy jeszcze nie sa na nim obecni i ktérzy
jeszcze nie pozyskali klienteli. A zatem
wszelkie srodki krajowe stuzace ograniczeniu
konkurencji stanowia ograniczenie w wyko-
nywaniu prawa przedsigbiorczosci i prawa
$wiadczenia ustug.

48. Oczywiscie jest tak réwniez, z przyczyn
wczeéniej wskazanych, w przypadku gdy
$rodek krajowy ma na celu narzucenie stawek
minimalnych. I tak w niniejszej sprawie zale-
cenie skierowane do Questori, aby ustano-
wili obiektywne i jednolite kryteria ustalania
stawek optat, wydaje sie raczej realizowac ten
cel, poniewaz zamierzeniem wspomnianego
zalecenia, jak przyznaja wladze wloskie, jest
zapobieganie rozwojowi niekontrolowanej
konkurencji w zakresie cen ustug, ktéra
moglaby powodowa¢ zaklécenia w porzadku
publicznym. Moze to mie¢ miejsce nawet
woéwczas, gdy srodek krajowy stuzy narzu-
ceniu stawek maksymalnych®. Ograni-
czenie takie moze bowiem powodowac trud-
noséci dla uslugodawcy uniemozliwiajac mu
uwzglednienie w cenie jego ustugi okre-
$lonych kosztéw, w szczegdlnosci kosztéow

37 — W sprawie tej, przypomnijmy, Trybunal stwierdzil, iz
uregulowanie francuskie zakazujace oprocentowania
rachunkéw depozytowych a vista stanowi ,powazna
przeszkode w wykonywaniu ich dziatalnosci [...], co
wplywa na ich dostep do rynku”, poniewaz pozbawia
spolki zagraniczne mozliwosci ,bardziej efektywnego
konkurowania  poprzez  oprocentowanie rachunkéw
depozytowych a vista z instytucjami kredytowymi
tradycyjnie dziatajagcymi w tym panstwie czlonkowskim”
(pkt 12 i 13). Zobacz réwniez méj sposéb rozumowania
w odniesieniu do ograniczenia swobody $wiadczenia ustug
adwokackich poprzez ustalenie stawek minimalnych
w opiniach w ww. sprawie Cipolla oraz Macrino i Capodarte,
pkt 62-65.

38 — Zobacz podobnie w zakresie swobody przeptywu towaréw
wyroki z dnia 5 czerwca 1985 r. w sprawie 116/84
Roelstraete, Rec. str. 1705, pkt 21, i z dnia 19 marca
1991 r. w sprawie C-249/88 Komisja przeciwko Belgii,
Rec. str. [-1275, pkt 7. Zobacz réwniez w zakresie swobody
$wiadczenia ustug moja opinia w ww. sprawie Cipolla i in.,
pkt 66-70.
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podrézy, ktérych przedsigbiorcy majacy
siedzibe na miejscu nie musza ponosic¢. Ogra-
niczenie to moze réwniez powodowac utrud-
nienia dla przedsiebiorcy, ktéry zamierza
ustanowi¢ dzialalno$¢, uniemozliwiajac mu
uwzglednienie w cenie kosztéw rozpoczecia
dzialalno$ci, ktére przedsiebiorcy juz majacy
siedzibe maja od dawna odliczone.

49. Dla uzasadnienia zgodnosci z prawem
tego ograniczenia rzad wloski przywolal na
rozprawie przepis art. 3 ust. 1 lit. e) dyrek-
tywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2000/35/WE®, ktéry upowaznia panstwa
czlonkowskie do ustalenia, przy poszano-
waniu zasad przejrzystosci i proporcjonal-
noéci, maksymalnej kwoty zwrotu kosztéw
odzyskiwania nalezno$ci, ktérej wierzyciel
moze zada¢ od dluznika w przypadku op6z-
nienia w zaplacie. Ten argument oparty na
dostownym brzmieniu nie jest wlasciwy.
Mimo iz dyrektywa 2000/35 dotyczy zwrotu
pozyczek, upowaznienie udzielone pafistwom
czlonkowskim odnosi si¢ do maksymalnych
kosztow odzyskiwania naleznosci, ktérych
moze zadaé wierzyciel od dluznika. Celem
jest ochrona strony slabszej, jaka jest dluznik,
przy jednoczesnym uniknieciu sytuacji,
w ktorej korzystalby on z niskiej wysokosci
odsetek za zwloke oraz dlugotrwatosci i sfor-
malizowania postepowan sadowych w celu
celowego opézniania zaplaty. Tymczasem
w niniejszej sprawie uregulowanie wtloskie

39 — Dyrektywa z dnia 29 czerwca 2000 r. w sprawie zwalczania
opd6Znien w platnoéciach w transakcjach handlowych (Dz.U.
L 200, str. 35).

stuzy ustaleniu cen minimalnych, ktére moga
by¢ stosowane przez agencje windykacji
kredytéw, w odniesieniu do ustug $wiadczo-
nych na rzecz ich klientéw-wierzycieli w celu
unikniecia rozwoju konkurencji cenowe;j.

50. Pozwana przedstawia réwniez enig-
matyczny argument, iz niekontrolowana
konkurencja w zakresie cen ustug mogtaby
by¢ czynnikiem powodujacym zakldcenia
w porzadku publicznym. Pozwana chce
zapewne w ten sposob zasugerowad, iz w celu
zaproponowania mozliwie najnizszych cen
agencje windykacji musialyby obnizy¢ do
minimum swoje koszty, co zmuszaloby je
do prowadzenia windykacji kwot naleznych
od dluznikéw wszelkimi $rodkami, w tym
najbardziej energicznymi.

51. Chociaz takich nieprawidlowo$ci nie
mozna wykluczy¢, kontrola uczciwosci
przedsiebiorcéw powinna stuzy¢ ich zapo-
bieganiu, a postepowania i wyroki karne
ich karaniu. Nie rozumiem zatem, w jaki
sposéb ograniczenie swobody ustalania cen
ustug mialoby by¢ $rodkiem wlasciwym
i niezbednym dla osiagniecia zamierzo-
nego celu w zakresie porzadku publicz-
nego. W kazdym razie nalezy po raz kolejny
powtdrzy¢, iz na panstwach czlonkowskich
spoczywa obowiazek przedstawienia obok
przyczyny wskazanej tytutem uzasadnienia,
sanalizy prawidlowosci i proporcjonal-
nosci przyjetego sSrodka ograniczajacego”,
czego wiadze wloskie nie uczynity ™. I tak
w sprawie, w ktorej rzad francuski powotal

40 — Wyzej wymieniony wyrok w sprawie Lindman, pkt 25.
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sie, w celu uzasadnienia uregulowania cen
paliw, na zagrozenie porzadku publicznego,
ktére zostaloby wywolane przez gwaltowne
reakcje, jakich nalezaloby sie spodziewac
ze strony detalistow dotknietych nieograni-
czong konkurencja, Trybunal stwierdzit, iz
nie zostalo wykazane, aby system swobody
ustalania cen wywolywat w zakresie porzadku
publicznego i bezpieczenstwa publicznego
skutki, ktérym rzad nie moégtby sie przeciw-
stawi¢ za pomocg dostepnych mu érodkéw .

52. Pozwana powotala si¢ réwniez na zagro-
zenie dla praw pracownikéw w  zakresie
zaplaty przez ich przedsigbiorstwa skladek
na ubezpieczenie spoleczne oraz poszano-
wania postanowien porozumien zbiorowych.
Jednakze o ile ochrona pracownikéw jest
jednym z nadrzednych wzgledéw interesu
ogblnego, w tym przypadku réwniez, jak
slusznie stwierdzita Komisja, prawa pracow-
nicze chronione sa przez przepisy prawa
pracy i ubezpieczen spolecznych, ktérych
naruszenie podlega sankcjom karnym.

53. Nalezy zatem uznal za zasadny zarzut
naruszenia art. 43 WE i 49 WE wskutek ogra-
niczenia swobody ustalania stawek opfat.

41 — Zobacz wyrok z dnia 29 stycznia 1985 r. w sprawie 231/83
Cullet, Rec. str. 305, pkt 321 33.
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E — Zakaz réwnoczesnego wykonywania
dziatalnosci w zakresie windykacji wierzytel-
nosci oraz dziatalnosci bankowej i kredytowej

54. Komisja zarzuca wreszcie Republice
Wloskiej naruszenie swobdd przedsiebior-
czosci i $wiadczenia uslug ze wzgledu na to,
iz okdlnik ministra spraw wewnetrznych
z 1996 r. wprowadza zakaz taczenia wykony-
wania dziatalnosci w zakresie pozasadowej
windykacji wierzytelno$ci z dzialalnoscia
bankowg i kredytowa regulowanymi przepi-
sami dekretu ustawodawczego nr 385/93.

55. W zakresie w jakim podobna niemozno$¢
faczenia prowadzi do zakazania przedsie-
biorstwom bankowym z pozostalych panstw
czlonkowskich, ktére — w stosownym przy-
padku — maja w panstwie pochodzenia
zezwolenie na wykonywanie obu tych dziatal-
no$ci, wykonywania dziatalnosci w zakresie
windykacji wierzytelno$ci we Wloszech,
niezgodno$¢ ta bezsprzecznie narusza ich
prawo w zakresie swobody przedsiebiorczo$ci
i swobody $wiadczenia ustug*’. Trudno jest
znalez¢ jakiekolwiek uzasadnienie tak ogol-
nego zakazu, majacego rowniez zastosowanie
do przedsiebiorcéw spelniajacych warunki
w zakresie finanséw i uczciwosci wymagane
przez ustawodawstwo panistwa czlonkow-
skiego siedziby. Zreszta pozwana nie prébo-
wala przedstawi¢ zadnego uzasadnienia.

42 — Nalezy odnotowa¢, iz Trybunal uznal juz za sprzeczny
ze swoboda $wiadczenia ustug obowiazek wykonywania
dzialalnoéci w zakresie organizacji targéw na zasadzie
wylacznosci (zob. ww. wyrok z 15 stycznia 2002 r. w sprawie
Komisja przeciwko Wiochom, pkt 32).
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56. Pozwana  natomiast  zdecydowanie
odrzuca interpretacje okélnika ministra
spraw wewnetrznych z 1996 r. dokonana
przez Komisje. Podnosi, iz okdlnik ten nie
zakazuje w zaden sposéb réwnoczesnego
wykonywania tych rodzajéw dziatalnosci,
lecz ogranicza sie do wskazania, ze zezwo-
lenie na wykonywanie dzialalnosci w zakresie
windykacji wierzytelnosci nie moze jedno-
cze$nie zezwala¢ na wykonywanie dziatal-
nosci w zakresie przyjmowania oszczednosci
i udzielania kredytéw, regulowanych prze-
pisami dekretu ustawodawczego nr 385/93,
ktére sg przedmiotem odrebnego zezwolenia.

57. Nie jest latwo zaja¢ stanowisko w tej
kwestii, poniewaz sporne sformulowanie
zawarte w okdlniku jest trudne do inter-
pretacji. Stanowi ono, iz: ,w odniesieniu do
niemozno$ci laczenia prowadzenia agencji
windykacji wierzytelnosci z innymi rodzajami
dzialalnosci [...] uwaza sie, iz agencje te nie
sa uprawnione do wykonywania dziatalnosci
finansowej regulowanej przepisami dekretu
ustawodawczego nr 385/93, ktére sa zastrze-
zone wylacznie dla posrednikéw finansowych
wyraznie wpisanych do rejestru ad hoc mini-
stra skarbu”. Termin ,niemoznos$¢ taczenia”,
ktory zostal tu zastosowany, na pierwszy rzut
oka przemawia za interpretacja dokonana
przez Komisje, poniewaz wskazuje on na
prawna giemoinos’é réwnoczesnego wyko-
nywania * dziatalno$ci w zakresie windykacji
wierzytelnosci oraz dzialalnosci bankowej
i kredytowej. Nawet jezeli, jak twierdzi

43 — Zgodnie z ta definicja, ktérg przedstawia G. Cornu (red.),
»Vocabulaire juridique”, Quadrige, wyd. 7, PUF, 2005.

pozwana, termin ten jest niewlasciwy, moze
on w kazdym razie prowadzi¢ przedsiebior-
stwa bankowe i finansowe majace siedziby
w innym panstwie czlonkowskim do prze-
konania, ze nie moga one prowadzi¢ we
Wiloszech dzialalnosci w zakresie windykacji
wierzytelnosci i zniecheca¢ je do skladania
w tym celu wniosku o zezwolenie do wloskiej
policji. Tymczasem zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem ,zasady pewnosci prawna
i ochrony jednostek wymagaja jednoznacz-
nego sformulowania, ktére pozwoliloby
zainteresowanym osobom zapoznanie si¢
z ich prawami i obowigzkami w sposéb jasny
i doktadny, a organom sadowym pozwoli-
loby na zapewnienie ich przestrzegania”**
Zgodnie ze wspomnianym orzecznictwem,
Trybunal orzekl konkretnie, iz niepewno$c¢
prawna, jesli chodzi o kryteria, ktére musza
by¢ spelnione, jest czynnikiem znieche-
cajacym przedsiebiorcéw do $wiadczenia
ustug ™.

58. Proponuje zatem Trybunalowi, aby uznat
za zasadny zarzut naruszenia art. 43 WE
149 WE wynikajacego z niemoznosci taczenia
dziatalnosci w zakresie pozasadowej windy-
kacji wierzytelnosci z dzialalnoscia bankowa
i kredytowa.

44 — Zobacz na przyklad wyrok z dnia 28 pazdziernika 1999 r.
w sprawie C-187/98, Komisja przeciwko Grecji, Rec.
str. [-7713, pkt 54, jak réwniez, nieco inaczej sformutowany
wyrok z dnia 26 pazdziernika 2006 r. w sprawie C-248/04,
Koninklijke Coéperatie Cosun, Zb.Orz. str. 1-10211, pkt 79).

45 — Zobacz ww. wyrok w sprawie Canal Satélite Digital, pkt 41.
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III — Wnioski

59. Podsumowujac — w oparciu o przedstawione powyzej uzasadnienie — propo-
nuje Trybunalowi, aby stwierdzil, iz:

— Uzalezniajac wykonywanie dziatalno$ci w zakresie pozasadowej windykacji
wierzytelno$ci od wydania zezwolenia oraz

— upowazniajac Questore do uzaleznienia wydania zezwolenia od spelnienia
dodatkowych warunkéw oprécz tych przewidzianych w ustawie o bezpieczen-
stwie publicznym zatwierdzonej dekretem krélewskim nr 733 z dnia 18 czerwca
1931 r., ktérej wykladnie ustalit i ktéra uzupetnit okdlnik ministra spraw
wewnetrznych z dnia 2 lipca 1996 r., majacych na celu zapewnienie ochrony
zaufania publicznego,

Republika Wtoska uchybita zobowiazaniom, ktére na niej ciaza na mocy art. 49 WE.

— Ograniczajac zakres terytorialny zezwolenia; oraz

— uzalezniajac wykonywanie dzialalnosci w zakresie pozasadowej windykacji
wierzytelno$ci od posiadania lokalu w kazdej prowincji, dla ktérej przedsiebiorca
posiada zezwolenie, i zobowiazujac go do umieszczenia w tych lokalach w sposéb
staly wykazu $wiadczonych ustug; oraz
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— ograniczajac swobode ustalania stawek optat; oraz

— zakazujac réwnoczesnego wykonywania dzialalnosci w zakresie windykacji
wierzytelno$ci oraz dziatalno$ci bankowej i kredytowe;j,

Republika Wloska uchybifa zobowiazaniom, ktére na niej ciaza na mocy art. 43 WE
i49 WE.
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