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Introduzione: il settore dei servizi tra (la spintaverso) I'apertura globale ed i ritardi nella costuzione
del mercato interno

Il settore dei servizi fornisce una calzante rapgnéazione dei molteplici profili problematici rieducibili a
qguel complesso processo che viene convenzionalnredtato con il termine globalizzazione. Se ddaia,
infatti, € proprio il variegato e composito settatei servizi uno dei principali volani del procesdi
formazione e consolidamento di un nuovo ordine ecvco di dimensione globale, dall’altro, proprio in
riferimento alla disciplina/regolamentazione di ttivita, € aperto un confronto, a tratti anclspra, tra
istanze ed interessi eterogenei dei vari attoituigbnali, operatori economici e rappresentantilede
componenti sociali coinvolti nel processo di glabzdzione.

La particolare importanza che da questo angolalesassume il settore dei servizi deriva in priomgb dal
fatto che il processo di trasformazione che stastendo il sistema capitalistico moderno richiextejai,
una sempre maggiore disponibilita di beni intariil8i pensi, solo a titolo esemplificativo, allacgme
rilevanza che assumono nel contesto economico rakenidprodotti dell'industria della Informazionedelle
Comunicazioni, alla cd. new economy, ai serviziramsenti finanziari, ecc.. In tale contesto duncgempre
piu pressante e I'esigenza di poter fare ricorsmaggiori forme di specializzazione ed integraziaie
conoscenze e saperi, elevati livelli qualitativdiemobilita professionale in una prospettiva di patizione
permanente su scala globale.

In questo scenario si collocano anche le iniziagissunte a livello internazionale finalizzare akdinizione
di principi e regole di carattere tendenzialmentéversale volte a disciplinare e regolare le traisa
nell’area dei servizi e che trovano nell’accordo T®AGeneral Agreement on Trade in Serv)ckesprima
disciplina multilaterale volta a regolare, in lindigorincipio, tutti gli scambi internazionali desvizi'.
Paradossalmente, a fronte di questa capacita i egine fattore impulso alle dinamiche di cambiaimexn
processi economici a livello mondiale, propriodttere dei servizi, si presenta, tanto a livelli@tinazionale
guanto a livello comunitario e nonostante il pregenante ruolo assunto nell’economia europea (diit@0o
del PIL), un settore per il qguale ancora permangdaganti ostacoli alla piena realizzazione ddilbeerta di
circolazione (e di concorrenza) dei prestatori mohacili sia alla difformita e restrittivita delleivetrse
regolamentazioni nazionali, quanto da radicati stch@mportamentali degli stessi prestatori chetoslat
copertura della necessita di salvaguardare iniegeserali connessi alla prestazione di determintteita
el/o attraverso il ricorso a forme di autoregolaragione settoriale funzionali alla tutela della digre del
decoro professionale, tendono a salvaguardaraltiizate rendite di posiziohe

Le ragioni delle difficolta che si incontrano nalfrire a logiche concorrenziali tale settore sowerde. In
primo luogo, la prestazione di un servizio puoiralsi attraverso molteplici modalita: in alcumist puo
essere necessario assicurare la libera circolaziomenazionale delle persone, in altri pud rigeta
indispensabile assicurare anche la possibilitdabiémento all’estero per il prestatore di servizi altre
situazioni ancora, puo risultare sufficiente garant circolazione del solo servizio prestato daoperatore

*|| presente contributo € stato ultimato nel diceenR009. Il richiamo alle norme del diritto comamio primario &
effettuato, quando non espressamente precisataaimena diversa, facendo riferimento alla numerazied al testo
degli articoli del Trattato CE antecedente alleendminazione in Trattato sul Funzionamento delldse Europea
determinata a seguito dell'entrata in vigore deitfto di Lisbona.

! ’accordo GATS & contenuto nell'allegato 1 B dmitordo istitutivo della OMC. Il sistema GATS siopone
I'obiettivo di superare gran parte degli ostacbie dimitano la libera circolazione dei servizi. Blevare che oltre alle
norme di portata generale contenute nell'accorddl §Asi affiancano tutta una serie di disposizioei ppecifiche
tipologie di servizi. Al riguardo si veda McMahonAJ The WTO Dimension: The General Agreement on Trade
ServicesEuropa Institute, Mitchell Workin Paper Serie007

% Con particolare riferimento a tale aspetto si petle problematiche connesse alla prestazioneseiizi delle cd.
professioni intellettuali, per le quali gli ostaicalla completa realizzazione del mercato inteoitve ad essere costituiti
dalle forme di regolazione previste dai vari ordigati nazionali in ordine alle condizioni di acae®go di esercizio
degli esercenti l'attivita — con tutto cid che nensegue in termini necessita di accertamento, tatiese e
riconoscimento di uno standard minimo di requiftimativi e di competenze professionali —, derivamzhe, ed in
misura affatto trascurabile, dalle norme di autolagentazione adottate dagli organismi esponenzaljli
appartenenti alle singole categorie professiofiali. misure di autoregolamentazione confluisconoadici di condotta
— codici deontologici — che corredati da un apposipparato sanzionatorio, tendono a condizionacendormare
I'attivita economica degli operatori restringendd@aeelative dinamiche competitive.
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stabilito in un determinato Stato e fruito da ustatario stabilito in un altro Stato, ecc. Motililiverse,
dunque, che pongono evidentemente anche esigewersaliper quanto concerne la necessita di definire
regole appropriate a garantire una reale libertairdblazione dei servizi in un contesto che coteset
assicurare anche un adeguato livello di tuteladoigdi dei relativi fruitori.

In questo articolato e composito quadro problematiadozione della Direttiva 123/2006/CE sui serviel
mercato interno, offre I'occasione per continuarélettere sul processo di integrazione econorgigeopea

e sugli effetti che tale dinamica determina aléimo degli ordinamenti nazionali degli Stati memBmche
nel settore dei cd. servizi privati, infatti, cagime del resto puo dirsi in relazione alla maggiarte degli
interventi di liberalizzazione che hanno interesgablte attivita economiche negli ultimi quindiaird, una
fondamentale funzione di impulso @ stata eseroitataliritto comunitarid

L’azione della Comunita in materia di servizi etatavolta facendo ricorso ad una ampia serie dirgnti
previsti nel Trattato: in prima battuta, puo rilesiacome alcune restrizioni derivanti da norme asgr
amministrative siano state rimosse grazie all'omereongiunto dell’azione della Commissione CE e
dell'intervento della giurisprudenza comunitaridraterso I'applicazione delle norme in tema di fébe
fondamentali previste dal Trattato.

Rilevanti, in tale prospettiva, sono stati essdn@ate gli articoli 43 e 49 del Trattato CE in tedidibera di
stabilimento e dei libera prestazione di sefvi@razie a tale azione sono stati colpite, in im@rtempo, le
discipline nazionali aventi effetti direttamentendirettamente discriminatori e, successivamermtenisure
applicabili sia ai prestatori nazionali che agliegtori stranieri aventi effetti restrittivi che mgotevano
trovare una giustificazione nel perseguimento d@ettili di interesse generale o che risultavancessive o0
sproporzionate rispetto a tal fine.

L’intervento dei giudici comunitarie non poteva e&scomunque sufficiente a rimuovere tutti gli osta
alla realizzazione di una piena liberta di circaae dei servizi. In primo luogo, nelle ipotesiyvémo
alquanto frequenti, nelle quali le restrizioni nasultavano prima facie chiaramente ingiustificate o
sproporzionate, l'intervento dei giudici non potesygangersi fino all’effettuazione di un’accurataasi dei
costi e dei benefici della regolazione nazionale, cHi conseguenza, veniva — e viene — rinviata
all'apprezzamento del giudice nazionale.

In secondo luogo, I'azione dei giudici comunitastgva risultare addirittura inadeguata quandonteozione
delle barriere richiedeva il coordinamento, ancheimo, dei sistemi giuridici degli Stati membri a |
cooperazione amministrativa tra le varie autorddionali competenti. In queste ipotesi, dunquéaztne
svolta dall'applicazione diretta delle disposiziodel Trattato, sono state affiancate le direttivie d
coordinamento delle normative nazionali che trovienloro basi giuridiche negli articoli 44, 46, ¢ @5 del
Trattato.

Ed ancora, in funzione della rimozione degli osliaad un assetto concorrenziale del settore deizesi e
fatto ricorso anche all'interpretazione giurispmiziale del principio del primato del diritto comtario su
guello nazionale e ad all'obbligo, previsto daliemlo 10 del Trattato, per gli Stati membri di leddorare
per la realizzazione degli scopi della Comunitéoesentire I'effetto utile delle disposizioni delaftato da
cui discende il dovere dei giudici e delle autorigzionali di disapplicare le norme nazionali cang al
Trattato5.

% Si pensi, a titolo meramente esemplificativo, agterventi comunitari per la liberalizzazione dssttore delle
telecomunicazioni, dell’energia elettrica del gatunale, dei servizi postali.

* Va ricordato inoltre come uno strumento di rimesalegli ostacoli pud essere rinvenuto ance nakiplina relativa
alla libera circolazione dei capitali ex articob & ss. del Trattato CE quando consente di rimgogeelle restrizione
agli investimenti diretti in una dato Stato memblimitazioni alla possibilita di procedere ad aizioni oppure
disposizioni che condizionano I'acquisto di panp@zioni al capitale sociale all'accettazione direrdi influenza sulla
decisioni fondamentali dell'impresa e/o che neldivionano o ne indirizzano I'attivita.

® Sul punto pud essere ricordato come la Corte dsizia nella sentenza CIF del settembre 2003 aatffermatoil
principio che questo obbligo di disapplicazioneudgla anche quelle restrizioni regolamentari chpoimyono o
facilitano comportamenti di impresa in contrastm ¢aivieti comunitari in materia di intese o diwsp di posizione
dominante. La base normativa €& costituita dal caatbi disposto degli articoli 3, 10 e 81 (o 82) Tedttato. In questi
casi, infatti, la normativa dello Stato membro imisee I'efficacia (il cosiddetto “effetto utile”)elle disposizioni
comunitarie, in violazione dell’obbligo di lealeltadborazione. Corte di Giustizia, sentenza 9 sditen2003, causa C-
198/01,Consorzio Industrie Fiammiferi/Autorita garante kdetoncorrenza e del mercatba disapplicazione da parte
delle autorita nazionali delle norme che ostacolbeifetto diretto degli articoli 81 e 82 era gitat oggetto della
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Il quadro normativo €, dunque, alquanto compositio agticolato ed una compita ricostruzione della
disciplina comunitaria applicabile al settore deivizi non pud prescindere da un’accurata ricogine
dell'insieme degli elementi che lo compong@no

Obiettivo della presente indagine & quello di d=dire il nuovo quadro giuridico comunitario deliredalla
Direttiva 123/2006/CE relativa ai servizi nel mecciternd (di seguito: Direttiva servizi).

A tal fine, si procedera dapprima alla ricostrugiatel quadro normativo comunitario antecedente salta
adozione al fine di individuare le piu significaiinnovazioni che la Direttiva apporta all'assatte si €
andato progressivamente costruendo per effetttpetiato della Commissione nella sua veste di gaaad
del Trattato e dell'azione della giurisprudenzdad€lorte di Giustizia.

Punto di partenza di tale ricostruzione e I'analisila disciplina dettata dalle disposizioni dehffato che
concorrono alla definizione del quadro normative disciplina la libera circolazione dei servizi satema
comunitarid.

Per quanto riguarda le previsioni del Trattato @i direttamente definiscono il regime della libera
circolazione dei servizi prevedendodele modalita di realizzazione diritto di stabilimento e libera
prestazione dei servizi — appare utile ricostrulendisciplina al fine di evidenziare come, nonogtda forte

sentenzdaratelli Costanzo v. Comune di Milansentenza 22 giugno 1989, causa 103/88. Cfr. aGohe di Giustizia,
sentenza 19 febbraio 2002, causa C-35/98uino, Raccolta I-1529.

® Invero tra gli strumenti cui pud farsi ricorso fide di aprire il settore dei servizi pud essermamerato anche
l'articolo 86 paragrafo 3 del Trattato che conseaite Commissione di garantire I'applicazione demp due paragradi
dell'articolo 86 «rivolgendo laddove opportuno a8liati membri direttive o decisioni» individualio@e noto tale
disposizione & stata sinora adoperata principakneaon riferimento a servizi di pubblica utilita eraercati ad essi
contigui. Tuttavia, in linea di principio, non delbero esservi preclusioni ad un suo utilizzo pgredire restrizioni
della concorrenza derivanti dall'intervento statateehe nei mercati dei servizi, in quelle ipotesicui le restrizioni
concorrenziali riguardino imprese pubbliche o &toldi diritti esclusivi o diritti speciali. Sul puo, si consideri che
nella Comunicazione del settembre 2005 sui seprifiessionali (COM(2005) 405 def., § 23), la Consitae prende
per la prima volta espressamente in consideraz@rossibilita di utilizzare I'articolo 86 ancheirgsi in cui «la
limitazione del numero di persone cui € consemi#ercitare la professione equivale alla concesslodgitti speciali o
esclusivi».

" Direttiva 2006/123/CE del Parlamento europeo eCaisiglio del 12 dicembre relativa ai servizi marcato interno,
in GUCE L 376 del 27 dicembre 2006, p. 36 e ss.

8 In tale prospettiva, oltre alle disposizioni piiiettamente relative alla disciplina del diritto stabilimento e della
libera prestazione dei servizi, qualche cenno sffgituato anche alle disposizioni relative allzefita di circolazione
delle persone — in particolare sub specie di lilm@@olazione dei lavoratori. Tale scelta trova so@a motivazione nel
fatto che la stessa Commissione nella Relazion2@@?2 sullo Stato del mercato interno, abbia rievenumerose
difficolta» nell'assicurare «l'uso transfrontaliemegli input da parte dei prestatori di servizi..n particolare,
'assunzione transfrontaliera o il distacco delspaale possano essere problematici...». In quel dectaninfatti, si
evidenziava come nonostante le risorse umane reg@iEssero uno degli input piu importanti per lesfazione di
servizi, 'esperienza dimostrava invece che l'usi @istacco transfrontaliero del personale cordimu a provocare
gravi difficolta ai prestatori di servizi, difficil che non conoscono, invece, i produttori di mescil basso livello di
mobilita dei lavoratori nelle zone di frontiera,veida lo studio realizzato per conto della CommoissiScientific Report
on the Mobility of Cross-border Workers within ta&A, MKW Wirtschaftsforschung GmbH, novembre 20811.3.
In argomento, si veda anche la Comunicazione datlammissione al Consiglio, al Parlamento europed;@hitato
economico e sociale e al Comitato delle Regioran®id’azione della Commissione per le competenzensobilita,
COM (2002) 72 del 13 febbraio 2002. La prestazidheservizi tra Stati membri richiede spesso il fieasento
temporaneo del personale del prestatore in un 8lato membro ed €& proprio su tale trasferimentgptganeo che
sorgono molte difficolta. Tale particolare profittella libera circolazione delle persone € discgttindalla Direttiva
96/71/CE del Parlamento e del Consiglio del 16 rdizee 1996 relativa al distacco dei lavoratori retibito di una
prestazione di servizi (GU L 18 del 21.1.1997, pche contiene un elenco comune di horme minimeitéia che i
datori di lavoro, che distaccano lavoratori in sefla libera prestazione di servizi, devono osserveel paese ospite.
La Direttiva 96/71/CE mira dunque a garantirespetto delle liberta fondamentali del Trattato &utela dei lavoratori
ed a tale fine impone agli Stati membri di metteratto una cooperazione tra amministrazioni nagiom a designare
uffici di collegamento. Nonostante tale regime,dgparotevoli ostacoli alla circolazione e prestagidransfrontaliera
delle imprese derivano, ad esempio, dai regihdichiarazione preventivai quali sono soggette, nella maggior parte
degli Stati membri, le trasferte transfrontaliesd personale (fisso o interinale), e dalavosita e la complessita delle
formalita amministrativei controlli puntigliosi e quasi sistematici diiqubssono essere oggetto i lavoratori in trasferta,
gli oneri amministrativi.
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connessionehe caratterizza queste due liberta fondamen¢hlTchttato sia dal punto di vista dei principi
applicabili che in ragione di uparallelismo applicativo che si & andato progressivamente delineando
nell'’evoluzione della giurisprudenza della CorteGlustizia, soprattutto per cio che concerne l¢riggni
ammissibili, i regimi da essi rispettivamente dediti sono da considerarsi autonomi. Tale elemegmpare,
nei fatti, molte volte trascurato con la consegaedzae molti degli ostacoli alla effettiva realizicare del
mercato interno dei servizi sono in larga part@mnducibili alla non corretta individuazione dei ireg
(nazionali) applicabili alla prestazione transfaligra di servizi che porta lo Stato membro di ihagione
ad assoggettare, nella sostanza, il prestatorerdizsallo stesso regime giuridico previsto pepiiéstatore
stabilito — o intenzionato a stabilirsi — sul priogerritorio.

In tale prospettiva, dunque, I'analisi dell’evolomé giurisprudenziale in tema di diritto di staiiéinto e di
libera prestazione dei servizi, soprattutto corermfiento alla portata rispettivamente riconosciata
principio di mutuo riconoscimentai rivela utile al fine delineare con chiarezeacbordinate giuridiche
fondamentali delle due discipline.

Particolari problematiche presenta poi la liben@atazione — tanto nella forma di diritto di staénto
quanto sub specie di libera prestazione dei serviziegli operatori economici esercenti una attivita
professionale cd. “regolamentataper la quale I'applicazione del principio di matriconoscimento per
assicurare I'accesso alla professione € statauaaiicsia attraverso interventi giurisprudenzialistraverso
misure di carattere normativo volte ad agevolamediproco riconoscimento di diplomi, qualificheti®li
professionalf’.

Il lavoro e diviso in due parti. La prima é ded&alla ricostruzione dell’evoluzione del quadro coiitario

in materia di libera circolazione dei servizi, Ecenda, invece, & dedicata alla definizione delrawssetto
della disciplina delle attivita di servizi prefiguo dalla Direttiva 123/2006, I'analisi delle cusjplosizioni
sara preceduta dalla ricostruzione del contestoguele si € pervenuti alla sua adozione, parterade d
iniziative intraprese a partire fin dal Consigliorepeo di Lisbona del 2000 per il definitivo complaento
del mercato interno dei servizi. Come noto, talzintive sono confluite nella originaria versiote 2004 —
la cd. Direttiva Bolkestein— il cui iter di approvazione si € intrecciatosultandone pesantemente
condizionato, con il dibattito politico sollevatalté tensioni provocate dalle prospettive di akemngnto
dell’'Unione e dalle ipotesi di ridefinizione deltfwo assetto dellgovernancesuropea che hanno trovato un
fragile equilibrio nel cd. Trattato costituzionaéeiropeo, come le vicende sulla mancata ratificantnan
dimostratd®,

Nel condurre l'analisi della Direttiva, si presteparticolare attenzione alla individuazione delatigb
ambito di applicazione dal punto di vista oggettersoggettivo ed alla definizione delle relazioon @ltre
disposizioni del diritto comunitario. Proprio irffafimento al suo ampio ambito di applicazione lacBiva
123/2006 presenta profili di interesse perché Fappio orizzontale cui essa si ispira mira a ceptirtti i
servizi di natura economica destinati ad imprese @nsumatori europei. Coerentemente con tale
impostazione, essa fissa principi generali di tidbgiu che definire una puntuale disciplina apfieaa vari
servizi. In tale prospettiva, dunque, essa, neteple basi per il definitivo completamento del msso di

® In tema di riconoscimento delle qualifiche profesali si veda la Direttiva 2005/36/CE del Parlatoeeuropeo e del
Consiglio del 7 settembre 2005 relativa al ricoimosaito delle qualifiche professionali, in GUCE L528el 30.9.2005,
p. 22 e ss., sui cui cfinfra, piu diffusamente parte Il, para 11. 2.

19va ricordato come la libera circolazione dei pssfenisti non si esaurisca nel’ambito dell’appticme del diritto di
stabilimento o della libera prestazione dei sepvimi quanto, oltre all’esercizio professionale izadto attraverso
«attivita non salariate», si ha anche nell'ambitoagpporti di lavoro dipendente assoggettato aitziglina prevista
dalla libera circolazione delle persone.

" Trattato che ha adottato una Costituzione perrtpa, firmato a Roma, il 29 ottobre 2004, in GUCELQ del 16
dicembre 2004, il cui procedimento di ratifica sagestato in seguito al pronunciamento negatilte d®nsultazioni
referendarie in Francia ed in Olanda, rispettivaimalel 29 maggio e del 1 giugno 2005. Successivemeiopo un
lungo periodo di riflessione, durato circa due aninR3 giugno 2007 i capi di Stato e di governd'd& hanno
raggiunto un’intesa su un mandato dettagliato @esukccessiva conferenza intergovernativa, il cuidato consisteva
nella redazione di un trattato sulla riforma istitinale entro la fine del 2007. Il 19 ottobre 200Consiglio europeo
informale di Lisbona ha adottato il testo definitivel trattato elaborato nelllambito della confe@intergovernativa.
Il 13 dicembre 2007 i capi di Stato e di governo 2ié Stati membri del’'Unione europea hanno firmattyattato di
Lisbona che, una volta esaurite positivamente lecguture di ratifica da parte dei vari Stati membrientrato
definitivamente in vigore il 1 dicembre del 2009.
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integrazione del mercato dei servizi, prefigurahegnan passaggio — potremmo dire un salto qualitatida
un sistema di regole per il mercato interno dasisiema di regole per il mercato tout cowtper
I'affermazione effettiva della liberta di iniziaaveconomica.

In materia di diritto di stabilimento, la Direttivd23/2006 prevede, infatti, un obbligo di valutamodi
compatibilitd dei regimi di autorizzazione alla éudei principi di non discriminazione, necessitdie
proporzionalita e nel rispetto di talune condiziprocedurali applicabili al settore dei servizi.

In riferimento alla libera prestazione di serviavéce, la direttiva prevede che gli Stati membiblaano
garantire il libero accesso a un’attivita di servianché il suo libero esercizio sul loro territoriLo Stato
membro nel quale il prestatore di servizi si recagimporre il rispetto dei propri requisiti s@acondizione
che siano non discriminatori, proporzionati e dficstti per ragioni relative all’ordine pubblico,lla
pubblica sicurezza, alla salute pubblica o all@ltudel’ambiente. La direttiva prevede altresi agnto
numero di deroghe importanti a questo principio,esgmpio in materia di qualifiche professionali, di
distacco dei lavoratori e per i servizi di integgonomico generale.

Gia da queste prime note introduttive, dunque, spgaimmediata evidenza come molteplici sianoafipr
di interessi posti dalla sfida del recepimentoal@lirettiva 123/2006. Tra questi va sicuramenthiaimata
I'attenzione sul fatto che per I'attuazione del¢ative disposizioni non si esaurisce nella solezamhe di
determinare misure normative ma richiede anchdoefrse soprattutto — I'adozione di una serie di nlicéla
pratiche, quali la predisposizioni di sportelli cinper i prestatori di servizi, il generalizzat@arso alle
procedure elettroniche per I'espletamento delléevimrmalita e la cooperazione amministrativa tiieSgati
membri.

Peraltro anche con riferimento alle modifiche dehdyo normativo nazionale, la Direttiva prefiguteuai
strumenti innovativi quali la revisione della ldg®@one nazionale e il processo di valutazionepreca.
Particolarmente interessanti in questa ottica $emtsposizioni relative alla semplificazione amisirativa
(articoli da 5 a 8 della Direttiva) che prefiguranm ambizioso programma di semplificazione e
modernizzazione amministrativa: in sostanza si @@rocedere allesame di tutte le procedure e flitdna
necessarie per I'accesso e/o I'esercizio di unardebata attivita di prestazione di servizi al filievalutare
se i requisiti amministrativi richiesti sono effetmente necessari o se, al contrario, talune puoeeo parti
di esse possano essere eliminate o sostituiteltemano onerose e piu semplici per i prestatisedvizio.
Lo screening completo della legislazione naziodaera essere effettuato anche in relazione aitrgglimi
di autorizzazione esistenti all'interno dello Statembro che dovranno essere passati in rassedimne ai
valutarne la compatibilitd con quanto disposto dagicoli da 9 a 13 della Direttiva. Ed ancorantamativa
nazionale relativa allo stabilimento dei prestatbrservizio dovra essere attentamente analizadiaeadi
individuare e rimuovere tutti i requisiti vietatie rientrano nella lista di cui all’articolo 14 @eDirettiva —
cd. lista nera — mentre per i requisiti di cuiatticolo 15 — cd. lista grigia —, sebbene essi @osostituire
un ostacolo alla liberta di stabilimento, non sepnevede un divieto assoluto, ma se ne dovra valléa
compatibilita comunitaria in ragione della salvaglia di un motivo imperativo di interesse generdig]a
necessita e proporzionalita della misura.

Oltre alle disposizioni relative ai diritti ed aripcipi di liberta di cui devono beneficiare gli enatori
economici in base alle disposizioni relative alittlir di stabilimento ed alla prestazione dei serviz
transfrontalieri, la Direttiva 123/2006/CE contiesn@che una serie di previsioni volte a rafforzadeitti dei
consumatori in quanto utenti dei servizi ed a gémana qualita dei servizi da essi fruiti. In relane al
primo aspetto, la Direttiva riafferma in maniergressa il diritto dei destinatari ad utilizzarevaarin altri
Stati membri ed ad ottenere informazioni sulle tegmplicabili ai prestatori qualunque sia il Idu@go di
stabilimento e sui servizi offerti da un prestatdreservizi. In funzione di miglioramento della djtéa dei
servizi, invece, la direttiva incoraggia la ced#zione volontaria delle attivita o I'elaboraziodiecarte di
qualita e I'elaborazione di codici di condotta el in particolare da parte di organismi 0 assooia
professionali.

Infine, saranno illustrare le previsioni volte alstire una cooperazione amministrativa effettive $tati
membri attraverso la previsione di un obbligo legahcolante per gli Stati membri di collaborarende
autorita di altri Stati membri per garantire un ttoto efficace delle attivita di servizi nell’'Unie, evitando
I'inutile moltiplicazione dei controlli.
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PARTE PRIMA
EVOLUZIONE DEL QUADRO COMUNITARIO IN MATERIA DI LIBERA CIRCO  LAZIONE DEI SERVIZI

1. L'avvio del processo di integrazione europea &rhportanza delle liberta fondamentali del Trattato
nella prospettiva della realizzazione del mercatmierno

Con la firma dei Trattati di Roma del 1957, gli tstemmatari hanno dato avvio alla costruzione diassetto
giuridico istituzionale dotato di caratteristicheginali rispetto a quelle di precedenti accordiaanvenzioni
internazionali volti alla realizzazione di formaig meno ampie di liberalizzazione commerciale.

Si determina dunque la nascita di un nuovo ordimanegiuridico che si caratterizza per la presenza d
Istituzioni appositamente deputate alla produzidimeorme giuridiche — il Consiglio, cui successivante si
affianchera il Parlamento — alla relativa esecuzied applicazione — la Commissione — ed alla ga@anz
dell’effettivo rispetto dei diritti (e doveri) dauglle stesse norme attribuiti (e imposti) a tustoggetti facenti
parte dell’ordinamento — la Corte di Giustizia.

Un sistema articolato e completo nel quale prinapiettivi ed assetto giuridico istituzionale sastabiliti
nelle disposizioni del Trattato e che nelle mateldequesto attribuite alla competenza della Corausiit
impone e prevale sui diritti degli Stati membri.

Un sistema nel quale il diritto applicabile, oltrequello originario definito dalle disposizioni dBiattati
istitutivi &€ destinato ad ampliarsi e perfezionansiorza dell’adozione da una parte di un’articalaerie di
atti giuridicamente vincolanti — regolamenti, dirng{ decisioni — differenziati in ordine alla r¢ilza portata,
efficacia, immediata applicabilita e grado di dglitadelle relative previsioni e di altri atti (re@mandazioni,
comunicazioni, documenti orientativi, ecc.) chepsee non immediatamente precettivi dal punto diavis
giuridico — cd.soft law— chiariscono, completano ed integrano a lorcavibldiritto comunitario.

Un sistema, infine, che attraverso la previsionagpositi canali procedurali (rinvio pregiudiziajgevede
forme di collaborazione tra le diverse giurisdiziaazionali e quella comunitaria in funzione dejranzia
dell'uniforme applicazione del diritto comunitafiotutti gli Stati membri.

Centrale nel processo di integrazione europea reiollo svolto dall’'obiettivo della realizzazione dn
mercato — dapprimaomune poi successivamentaterno® — delle merci e dei fattori della produzione —

12 Cfr. Corte di Giustizia, sentenza 5 maggio 1982hul,in causa C-15/81, ifRacc.1992 1, pag. 1409. Questa
definizione ha contenuto analogo a quella che raiighe all’'articolo 14 del Trattato con riguardd’esdpressione
mercato interno: «spazio senza frontiere interdejnale € assicurata la libera circolazione deléamn delle persone,
dei servizi e dei capitali». Tesauro @iritto Comunitario, Cedam, Padova, 1995., 238 rileva che «le espréssio
mercato comune, mercato interno e mercato unico sopratica equivalenti e quindi usate indiffeemente. Anche
se non & questa la sede per prendere in consideeazé quelli che sono i tratti fondamentali derdé¢o comune né la
sua centralita rispetto al processo di integrazi@eueopea, possiamo comunque porre brevemente nadlete
disposizioni del Trattato CE che piu direttamengriardano la questione. Dalla lettura del combirditposto degli
articoli 2 e 3 del Trattato di Roma risulta che Gamunita ha il compito di promuovere nell'insiedhglla Comunita,
mediante l'instaurazione di un mercato comune....smbuppo armonioso, equilibrato e sostenibile deliéivita
economiche, un elevato livello di occupazione @rdtezione sociale..., una crescita sostenibile einfiazionistica,
un alto grado di competitivita e di convergenzargiltati economici, un elevato livello di protere dell’'ambiente ed
il miglioramento della qualitd di quest'ultimo, fhiglioramento del tenore e della qualita della i@ coesione
economica e sociale e la solidarieta tra Stati nmeftnlb Trattato perd va oltre la definizione di gsti obiettivi e
specifica anche le “modalita operative” attravecsio potranno essere raggiunti i traguardi precedteante illustrati.
L'azione della Comunita richiede fra l'altro “'abmione tra gli Stati membri dei dazi doganali eleleestrizioni
guantitative all’entrata e all'uscita delle mercinoe pure di tutte le altre misure di effetto eqgléwée; una politica
commerciale comune, un mercato interno carattdozdall’eliminazione tra gli Stati membri degli asbli alla libera
circolazione delle persone, dei servizi, dei cdpitana politica comune nel settore dei trasparti, regime inteso a
garantire che la concorrenza non sia falsata netate interno, il riavvicinamento delle legislaziamella misura
necessaria al funzionamento del mercato comunepaiiteca nel settore dell'lambiente, il rafforzanbeella coesione
economica e sociale, il rafforzamento della contipéfi dell'industria comunitaria, la promozionelldericerca e dello
sviluppo tecnologico, l'incentivazione alla creamo ed allo sviluppo di reti transeuropee.” Sullggole di
funzionamento del mercato interno: Mattera A.Mercato Unico Europep UTET, 1990, Daniele L.JI diritto
materiale della Comunita europgllilano, 2000; Tesauro QQiritto Comunitario,Cedam, Padova, 2005; AA.VV., (a
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lavoro, servizi e capitali — da conseguire attrawela progressiva affermazione delle relative téer
fondamentali assicurate/disciplinate dal Trattato.

Nel quadro definito dalle disposizioni del Trattataffermazione delle liberta fondamentali dovesssere
realizzata seguendo le tappe di attuazione defimtiée previsioni nello stesso Trattato originagbe
scandivano il relativo periodo transitorio.

Il processo di integrazione si € sviluppato in medio in parte aderente al dettato delle previsiaommative,
seguendo un andamento che in ottica retrospefiivahe essere visto come un sequenza continnaard
di successive fasi di implementazioni logicamertdenesse, € andato assumendo i tratti caratteristion
incedere a strappi con periodi di avanzamento,somio seguite successive fasi di stasi ed improvvise
accelerazioni e fughe in avanti, cui a loro volta@o contrapposti regressi, chiusure protezimhietda
parte degli Stati memfi

Come noto, si e trattato di un processo lento epnimo di ostacoli derivanti dalle resistenze prataistiche
opposte dagli Stati membri alle esigenze di camérdm delle consolidate relazioni produttive e
commerciali che lintensificarsi del processo degrazione andava delineando in un contesto irzemale
reso poco favorevole alla realizzazione di polgictommerciali di apertura dall’effetto combinatocdisi
valutarie e dei cambi successive alla fine delldura degli accordi dBretton Woodsed agli shock
petroliferi del 1973 e del 1979.

Cosi come sono altrettanto noti i tentativi voltaarezione di barriere tecniche e/o amministeapeosti in
essere dagli Stati membri, anche attraverso uespirtazione strumentale ed estensiva delle posvidiel
Trattato che pure consentivano delle deroghe atrgém principio di libera circolazione delle métci

In questo contesto, un ruolo determinante nel ewrsdiun solido argine alla tendenza manifestagh &iati
membri alla limitazione degli scambi commercialiadth riproposizione delle compartimentazioni nazio
del mercato europeo attraverso l'artificiosa enezidi barriere tecniche ed amministrative € statite
dalla Corte di Giustizia con due fondamentali prigau la sentenzBassonvilledel 1974 sulla nozione di
misure avente «effetto equivalente ad una restriziguantitativa® e Cassis De Dijordel 197° sui limiti
che gli Stati membri incontrano nell’ostacolarelitera circolazione all'interno del territorio comitario
delle merci originarie di — o una volta immesséhera pratica in — altri Stati membiri.

cura di Strozzi G.,piritto dell’'Unione Europa Parte Speciale, Il, Giappichelli, 2006. DanieleDiritto del mercato
unico europeo : cittadinanza, liberta di circolam® concorrenza, aiuti di stgtdMilano. Giuffre, 2006.

13 pur non essendo oggetto della presente trattaziowe puntuale ricostruzione del processo di ingre
comunitaria, in questa sede ci si pud limitarecardare come nel periodo che va tra la firma dettati istitutivi del
1957 e linizio degli anni ottanta, I'attenzioneasstata prevalentemente dedicata all'affermazioaka dibera
circolazione delle merci ed alla costruzione d&treo mercato comune grazie alla progressiva imgletazione degli
strumenti previsti dal diritto comunitario: reaazione di una unione doganale con la definizioheird tariffa
doganale comune, l'eliminazione delle dogane ieran la soppressione dei dazi doganali e dellgetds effetto
equivalente cosi come la messa sotto controllo ade pdelle Istituzioni comunitarie delle imposiziofiscali
discriminatorie; infine, il divieto di restriziomjuantitative all'importazione (ed alle esportazjonidelle misure ad esse
equivalenti. Nella medesima ottica di creazionerdetcato comune delle “merci” - nozione che, seodadiefinizione
formulata fine dalla pronuncia della Corte di Gizist, nella sentenza 10 dicembre 1968, in caus&68;Commissione
c. Italia, riguardava «tutti i beni apprezzabili ganto di vista monetario e suscettibili di formasggetto di negozi
commerciali» - si andavano ad inquadrare le prenisilel Trattato volte alla eliminazione dei monbpwzionali
aventi carattere commerciale.

4 particolari tensioni hanno influito negativamesta!'affermazione dei principi di libera circolazie di quei beni ad
alto contenuto tecnologico per i quali, I'effettiapertura al commercio intracomunitario, sembrawgsed passare
necessariamente attraverso un’azione di armonazaziecnica in grado di garantire la compatibitité i diversi
standard di produzione, interconnessione ed wifimme utilizzati a livello nazionale, con la cogsente necessita di
awviare un vastissimo programma di uniformaziongtandardizzazione delle normazioni tecniche. Tatg@amma
perd sara all'origine di forti conflitti tra i divei Stati membri consapevoli degli effetti in teminidi capacita
competitiva delle relative strutture produttive ioaali che I'adozione di uno standard piuttosto cimealtro poteva
determinare e del relativo impatto sui sistemi @coici interni. Ne € risultato pertanto un lungoestienuante reiterarsi
di veti reciproci — cd. guerra degli standard — otetermind il sostanziale fallimento del programrmda
standardizzazione tecnica.

15 Corte di Giustizia, sentenza 11 luglio 19D4ssonville in causa C-8/74, in Racc., p.837.

16 Corte di Giustizia, sentenza 20 febbraio 1H&we Zentral (Cassis de Dijiorif), causa C-120/78, in Racc., p. 649.
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Con la prima, la Corte ha affermato una nozioneegsimente lata di misura aventi effetti restrittivi
equivalenti ad una restrizione quantitativa vietdsh Trattato, ritenendo che ad essa andavanodattn
tutte quelle misure dello Stato che possono «otegadirettamente o indirettamente, in atto o dtepza,

gli scambi intracomunitari». Con la seconda promynavece, la Corte ha affermato che, in assenzaal
regolamentazione comune, gli Stati membri restaberil di disciplinare le caratteristiche tecniche d
produzione, distribuzione, commercializzazione gebdotti sul proprio territorio, ma non potevano
“estendere” tali regolamentazioni ai beni prodo#gli altri Stati membri con la conseguenza di idipela
realizzazione del mercato comune delle merci.

In tale prospettiva si doveva quindi ritenere cheprodotto legalmente fabbricato e commercializaatono
Stato membro doveva poter essere, in via di priocimportato e commercializzato anche negli &tati
membri.

Tale principio di liberta non era comunque assold& momento che agli Stati membri era comunque
consentito imporre il rispetto di una disposizionazionale, indistintamente applicabile sia ai pttido
nazionali che ai prodotti importati, quando questisura risulti essere necessaria per soddisfare del
«esigenze imperative».

Strettamente legato al principio del mutuo ricomsnto & il “principio di proporzionalit&® : in tutte le
pronunce nelle quali la Corte ha affermato cheStditi membri erano obbligati al rispetto delle irogkioni
derivanti dal principio di mutuo riconoscimento, ¢@stantemente ribadito che gli Stati stessi etanoti ad
accettarne le implicazioni nei limiti in cui le lstazioni, i controlli effettuati, le certificazione le
attestazioni presentate, assicuravano un livelladutikla dell’esigenza imperativaquivalentea quello
nazionale.

E proprio dunque il rispetto del principio di propionalita che permette di stabilire se, ed in gual
condizioni, uno Stato membro possa imporre ai ptbdmportati il livello di protezione nazionale pé
salvaguardia delle esigenze imperative. Si instdurague un controllo che permette di valutare sdecan
nesso di causalita tra la disposizione controverdabiettivo perseguito, ma soprattutto se la masin
guestione e proporzionata e non eccessiva in rappthiesigenza invocata, ovvero che non ci devessere
misure alternative, ugualmente praticabili, e cbasentano, di raggiungere lo stesso scopo creando u
minore intralcio per gli scambi intracomunitari.

La giurisprudenza successiva confermera costantemansua azione contro le disposizioni nazionali
contrarie alla libera circolazione delle merciraterso la progressiva individuazione delle regelatazioni
nazionali che se pure non erano apertamente e limenge discriminatorie, risultavano, in via di tatt
distintamente applicabili agli operatori/prodottiasieri o di quelle misure formalmente e sostdnmate
indistintamente applicabili aventi comunque effeéstrittivi la cui compatibilita con il Trattatoodeva
comunque essere valutata in relazione alla efetivssistenza di esigenze imperative di interesgergle
ed alla proporzionalita delle restrizioni agli scpprseguiti. Ne € risultato un articolato quadrgmhcipi e

di previsioni normative in tema di libera circolamé che ha trovato proprio nel principio del «mutuo
riconoscimento’® o della «fiducia reciproca» la pietra angolarel'asbne svolta dalle Istituzioni

" Quanto detto comunque non implica che il princigigroporzionalita rileva solo in relazione alrmipio del mutuo
riconoscimento. Esso, infatti, € riconosciuto came dei principi del diritto comunitario e pertastssume un portata
pit generale. A tal proposito si consideri che egsoe in considerazione anche quando occorrear@ua legittimita
dellinvocazione di una norma derogatoria del &t a titolo esemplificativo si ricordi che I'aztilo 30 (ex art.36)
espressamente afferma di lasciare impregiudidaditiieti e le restrizioni contrarie alle disposiziath cui agli articolo
28 (ex art.30) e 29 (ex art.34), che signgstificati da una delle cause in esso enumerate.

'8 a denominazione di “principio del mutuo riconaeento” non & stata avanzata per la prima voltaadabrte di
Giustizia, ma dalla Commissione ne@amunicazione sulle conseguenze della sentenzasamela Corte di Giustizia
delle Comunita europee il 20 febbraio 1979 nellasa 120/78 (Cassis de Dijorin GUCE. n. C 256 del 3 ottobre
1980. Successivamente tale giurisprudenza € stateofie confermata ed ha dato vita alla c.d. “giprudenza Cassis
de Dijon”. Sul principio del mutuo riconoscimentoveda altresi Mattera ASubsidiarité, reconnaissance mutuelle et
hiérarchie des normes européenngsRevue du Marché Unique européen, n. 2 del 18&h L’article 30 du traité
CEE, la jurisprudence “Cassis de Dijon” et le pripe de la reconnaissance mutuelle Revue du Marché Unique
européen, n. 4 del 1992; Idede I'arrét “Dassonville” a I'arrét “Keck”: I'obscure clarté d’une jurisprudence riche
en principes novateurs et en contradictipivs Revue du Marché Unique européen, n. 1/19@eml L’arrét “Foie
gras”: porteur d’'une nouvelle impulsion pour le fectionnement du Marché unique européenRevue du Marché
Unique européen, n. 4 del 1998, in particolare p4 Tella quale si afferma che “l'arrét du 22 ocwbr
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comunitarie nel garantire compiutamente, almeno sedfore delle merci, I'effettiva affermazione dell
liberta circolazione e, piu in generale, la tend®ezpiena liberta di iniziativa economica in queamnbito.
Diverso, invece, il discorso per #dtre libera fondamentaldel Trattato, per le quali I'effettiva affermazeon
delle liberta di circolazione previste dal Trattgter le quali il processo di integrazione comuratha avuto
un percorso piu lento e che per alcuni settoriagfioita economiche ancora non puo dirsi completame
concluso.

A conferma di tale stato di fatto puo richiamaesié¢lazione del 2002 sullde®o del mercato internin cui

la Commissione forniva una visione d’insieme dalemi che ancora ostacolavano la piena realizeazio
del mercato interno. In tale documento, si rileyawnatti, come per la prima volta dal 1962 e dampp
sono stati varati i “programmi generali” per I'elimazione delle restrizioni alla liberta di stabiénto e alla
libera circolazione dei serviZi essa si era impegnata in un’analisi esaurienttutté le difficolta che
sussistono nel mercato interno dei servizi. | pegegr compiuti dopo I'adozione dei programmi general
restano limitaf?.

In linea con la Strategia per il mercato internossevizi, nella relazione venivano indicate tugelifficolta
che poteva incontrare un operatore durante le Vasiedi svolgimento della sua attivita: stabilin@nuso
degli input necessari per la fornitura del servipimmozione, distribuzione e vendita del servifage post-
vendita. Era chiaro dunque che gli operatori dvigerisultavano molto piu esposti dei produttorinderci
agli ostacoli presenti in ogni singola fase dedi@lattivita. Infatti, la prestazione di servizihiede spesso la
presenza permanente o temporanea del prestatdee Stako membro di destinazione del servizio. Di
conseguenza, certe fasi della sua attivita si svmighecessariamente in tale Stato membro e sometted
norme diverse da quelle dello Stato membro d’oegin

Ai fini dellinquadramento delle molteplici problextiche che vengono in rilievo nell’assicurare &tfiva
realizzazione del mercato interno dei servizi, taernalizzare separatamente deverse liberta di
circolazionepreviste dal Trattato per I'esercizio delle atévitconomiche.

2. La libera circolazione delle “persone” che eseitano un attivita economica e le sue molteplici
declinazioni

La libera circolazione delle persone ha costituiito,dalle origini, uno degli obiettivi fondamenitalella
Comunita. Accanto alle altre liberta fondamentaliatti, la libera circolazione delle persone datlicolo 3,
lettera c) del Trattato aspirava a soddisfare nelémiera piu ampia e completa possibile I'esigediza
rendere agevole, per i cittadini di ogni Stato membella Comunita la possibilitd di potersi muovere
liberamente e senza avere riguardo ai confini madigu tutto il territorio comunitario.

1998.....contient.....deux éléments jurisprudentiels ayront sans doute des conséquences bénéfiquedapbbre

circulation des marchandises et le bon fonctionmtnde Marché unique européen: d'une part, la caatén du

principe de la reconnaissance mutuelle dans sgrdmn rédactionnelle utilisée jusqu’a présentlpgdCommission et
par la doctrine dominante et, d’autre part, la tomdtion de I'obligation imposée aux Etat membréasgérer une
clause de reconnaissance mutuelle dans toute heugglementation technique qu’ils adoptent”.

¥programmi generali per la soppressione delle misii alla libera prestazione dei servizi e allhelita di

insediamento, GU C 2, del 15.1.1962.

20 5j vedano al riguardo il Libro bianco sul compie&anto del mercato interno adottato dalla Commigsioel 1985 —
Libro bianco della Commissione al Consiglio eurofltilano, 28-29 giugno 1985), COM(85) 310, del 14985 —

indicava che “i progressi in materia di libera paggone dei servizi da uno Stato membro all’alivac stati molto piu
lenti di quelli che hanno caratterizzato la libeneolazione delle merci”. La stessa relazione @edalel 1992 - The
European Challenge, 1992: The Benefits of a Sildéeket”, Paolo Cecchini, Wildwood House (per comtella

Commissione europea), 1988. — concludeva, dabcam, che le notevoli potenzialita di crescitasitore dei servizi
“sono frenate artificialmente da norme e prassiastacolano notevolmente la libera circolazioneseevizi e il gioco
della concorrenza tra le imprese di servizi”.

2L per esempio, un'impresa che intenda stabilirsiestare un servizio in un altro Stato membro pudritrare delle
difficolta per ottenere un’autorizzazione (ad eswnip riconoscimento dell’equipollenza delle suealtifiche), per

inviare in trasferta dei dipendenti o utilizzarepl@prie attrezzature, per promuovere o distribujpeopri servizi, per
concludere contratti con i propri clienti e fornlogo garanzie e assistenza post-vendita. La presénostacoli in una
di queste fasi puo essere sufficiente a rendete ltattivita transfrontaliera meno interessante.
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Nella sua accezione originaria, il principio dditzera circolazione delle «persone» accolto dattata, per
qguanto lato poteva considerarsi in ragione delleev@disposizioni che andavano a disciplinare puntaate

le molteplici declinazioni che i beneficiari di ¢aliberta fondamentale potevano assumere, presenia
dato unificante di fondo quello di non avere rigimalla persona in quanto tale, ma in quanto stgget
grado di svolgere, almeno potenzialmente, una ih@teta attivita economica o di essere strettamente
collegato con un tale soggetto (ad esempio, unlitae).

In questa logica, e coerentemente con la finaligttamente economica che connotava la prima fase
dell’esperienza integrativa comunitaria — che narcéso era definita come Comunita economica eurepea
la libera circolazione delle «persone» tendevaalizzare la pit ampia liberta possibile di fattersoggetti
della produzione.

In tale prospettiva, le disposizioni contenute fehttato andavano a definire un’articolata discipli
normativa capace di regolare, con previsioni esgiragnte calibrate sulla natura e consistenza dsfgicoli
da superare per I'affermazione della libera cirzidae comunitaria e sulla tipologia di legame chenslava

a definire con lo Stato membro ospitante, tuttenkedalita attraverso cui I'esercizio di una deterstén
attivitd economica poteva realizzarsi.

Si hanno cosi disposizioni che affermano e digt@plo: la liberta di circolazione dei lavori subouti,
originariamente disciplinata dagli articoli 48-5&ldrattato CE, disposizioni volte a regolare la libera
circolazione di lavoratori autonomi intenzionati séabilirsi nel territorio di un altro Stato membro,
disciplinata dagli articoli 52-58 del Trattato CEBE previsioni volte a consentire la libera prestagidei
servizi di servizi da parte di prestatori stabilitiuno Stato membro diverso da quello in cui viénéta (o
prestata) la relativa attivita regolata dagli aii&9-66 del Trattato CEE Liberta, quelle di stabilimento e
di libera prestazione di servizi, riconosciute rsato alle persone fisiche, ma anche a determirnagesene
giuridiche>$®, nella convinzione che da tale mobilitd sarebheévee I'allocazione delle risorse produttive
piu efficiente ed un pit ampio progresso dell’ecoiwa europea.

Con lintensificarsi del processo di integrazior@munitaria, si € avuto, grazie all’effetto combmalelle
previsioni di diritto derivato, della giurisprudendella Corte di Giustizia e di modifiche ed integjoni alle
norme dei Trattati istitutiéf, un progressivo ampliamento della sfera dei sdiggeneficiari della «liberta di
circolazione», arrivando al superamento delle gotgiche e nominate di mobilita sia attraversaun
interpretazione estensiva delle categorie di perdmmeficiarie (ad es. spostamento di studentnadélla
formazione professionale) e del concetto stessattiivita lavorativa» (includendo in tale nozioneche lo
spostamento in altro Stato membro anche alla meeaca di un'occupazione), che attraverso I'espress
introduzione di nuove ed ulteriori categorie diguere beneficiarie (ricomprendendo anche personesiche
spostano solo al fine di fruire di servizi in alBiati membri, come nel caso dei servizi turistii attivita
garantite dalla liberta di circolazidfie

#|n seguito alla nuova numerazione dovuta alle fidd introdotte dal Trattato di Amsterdam, gliieoti 48-51,
sono divenuti gli articoli 39-42 del Trattato CE.

% Divenuti, in seguito alle modifiche introdotte dahttato di Amsterdam, gli articoli da 43 a 48 @edttato CE.

4 Divenuti, in seguito alle modifiche introdotte dahttato di Amsterdam, gli articoli da 49 a 55 @edttato CE.

% Cfr. infra per le condizioni ed i requisiti necasdsaffinché anche le persone giuridiche possonetigare delle
liberta di circolazione definite dal Trattato.

2| Trattato di Maastricht, con l'introduzione daliticolo 18 del Trattato CE ha espressamente st@vkper ogni
cittadino dell’'Unione» il diritto «di circolare ldramente nel territorio degli altri Stati membaifté slave le limitazioni
e le condizioni previste dal Trattato e dalle dspimni adottate in applicazione dello stessox»ticthnoscimento della
cittadinanza dell’'Unione, che si acquista per ibdatto di essere cittadino di uno degli Stati nbeindell’Unione e che
€ a questa complementare, ha dunque un forte is@oifsimbolico dal momento che segna I'ulteriovelezione del
processo di integrazione comunitario dalla visiomeramente economica e monetaria dell’'unificaziomeha ad una
prospettiva sociale e politica dell'integrazione.

" Si pensi, ad esempio, alle Direttive 28 giugnoQ,99 90/364/CEE, n. 90/365/CEE e n. 90/366/CEEWCE L 180
del 13 luglio 1990, che hanno rispettivamente agettg il «diritto di soggiorno dei lavoratori saki e non salariati
che hanno cessato la propria attivita professionetkil «diritto di soggiorno degli studenti», aando, nella sostanza,
all'estensione del diritto di soggiorno in un al®ato membro condizionato solo al possesso direndita o di una
pensione capace di assicurare la disponibilitédsdirse finanziarie sufficiente ed alla affiliazioad un’assicurazione
malattia. Il regime delineato da queste Direttivestato oggetto di una semplificazione ad operaadBlirettiva
2004/58/CE del Parlamento Europeo e del Consigkd,29 aprile 2004, in GUCE L 158 del 30 aprile 206he ha
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Come e noto, peraltro, I'ampliamento del dirittacticolazione (e di soggiorno) conferito dall’adio 18 del
Trattato CE, se pure € norma provvista di effeitittal cosi come riconosciuto dalla Corte di Giastj non
pud considerarsi come «diritto assoluto» dovendseres garantito nel rispetto «delle limitazioni e
condizioni» previste dal trattato CE e dalle rematdisposizioni di attuazioni. Tali limitazioni emdizioni
per essere conformi al diritto comunitario devoispandere ad esigenze di tutela di legittimi indsrelegli
Stati membri e non possono andare al di la di quameessario ed appropriato a tal fine (princigio d
proporzionalitad®.

Prima di tali sviluppi, comunque, la liberta dicofazione delle persone riconosciuta dal dirittcaaitario
era, come ricordato in precedenza, strettamenteessa alla dimensione economica della mobilita.

2.1. La libera circolazione dei “lavoratori”: ambd di applicazione soggettivo ed oggettivo dellaigisna
e relativi elementi caratterizzanti. Cefhi

La disciplina dettata dal Trattato in tema di ldbasircolazione dei lavoratori trova il suo fondaneen
normativo nell'articolo 39 del Trattato CE, doveesiuncia in maniera espressa che essa «e assicurata
all'interno della Comunita. Cio implica, in primadgo, che l'obbligo per gli Stati membri di abolire
qualsiasi discriminazione fondata sulla nazionapgr quanto riguarda I'impiego, la retribuzione ee |
condizioni di lavoro. In punto di diritti riconosdi al lavoratore comunitario, il paragrafo 3 daiticolo 39
indica espressamente da un lato il diritto all’@sceal lavoro in un altro Stato membro, e dalkalina serie

di altri diritti strettamente connessi allo svolginto dell’attivita lavorativa in un altro Stato miero: il

disciplinato in un unico testo normativo il diritttei cittadini dell'lUnione europea e dei loro faianil a circolare e
soggiornare liberamente nel territorio di uno giagisdegli Stati membri.

% Sotto altro profilo, va poi rilevato come I'effid riconoscimento del diritto di libera circolanie tra gli Stati
membri, implichi necessariamente la soppressiomemtirolli (di polizia) alle frontiere con tutto&iche ne consegue in
termini di necessita di approntare delle misurditsmive in grado comunque di evitare effetti negasull’'ordine
pubblico e sulla sicurezza interna degli Stati menita stretta connessione di tali profili con iliyenerale tema della
necessita di una maggiore cooperazione tra gli 8tambri in materia di politiche di immigrazionej ldtta alla
criminalita ed al terrorismo internazionale, & a&taggetto di molteplici azioni, in una prima fasalizzati attraverso
I'utilizzo dei tradizionali strumenti della coopefane intergovernativa, al di fuori dunque, dekesisa propriamente
comunitario, che hanno condotto alla firma deglcéwi di Schengen. Cfr. Accordo di Schengen dejilgno 1985 e
relativa Convenzione di applicazione del 19 giug®®0. A tale convenne partecipavano originariamemaesi del
Benelux (Belgio, Olanda e Lussemburgo) Francia ex@sia. Successivamente vi hanno aderito tuttieispéacenti
parte del’Unione europea — ad eccezione di Rédmito ed Irlanda — ed alcuni Stati terzi, comensla e Norvegia.
Obiettivo principale dell’Accordo € I'abolizione deontrolli sulle persone al momento dell’attravw@rento delle
frontiere interne tra i diversi Stati aderenti abslisce principi uniformi per lo svolgimento dimwolli alle frontiere
esterne con Stati non aderenti. Per quanto rigugidétati che sono entrati a far parte del’UnioReropea
successivamente al 1 maggio 2004, nel relativo dittddesione si prevede che ad essi si applickoio alcunedelle
disposizioni dellacquisdi Schengen e degli atti successivamente adotfatisuccessiva ed eventuale applicazioni di
altre disposizioni &€ demandata al un’apposita émwesdel Consiglio che all’unanimita dovra pronamsi in tal senso
una volta che avra verificato il rispetto dei prisicrequisiti da parte dei nuovi Stati membri.iitegrazione
dell’Accordo di Schengen nel vero e proprio sistesoeunitario € avvenuta attraverso un Protocollintiigrazione
allegato dal Trattato di Amsterdam al Trattato GEaé Trattato sul’Unione Europea. In virtu di takrotocollo di
integrazione, infatti, si € stabilito che tutto cide rientrava nel cécquisdi Schengen — ovvero I’Accordo del 1985, la
relativa Convenzione di Applicazione del 1990 &i tuli atti, convenzioni, protocolli, ecc. che neeaano modificato
ed integrato il contenuto — dovevano essere oggéttomunitarizzazione ovvero inquadrate nell’amfiel cd. terzo
pilastro (cooperazione nei settori della giustizidegli affari interni) attraverso una decisioné @ensiglio cui veniva
demandato il compito di determinare, per ogni siagwevisione facente parte dalfquisdi Schengen il fondamento
giuridico appropriato o nel Titolo VI del Trattasoll’Unione europea ovvero nel Titolo IV del TragaCE. Si vedano,
al riguardo, la Decisione 1999/435/CE adottatataadici membri parti della Convenzione di SchengenGUCE L
176 del 10 luglio 1999, p.1) e la Decisione 1998/CE adottata dai quindici Stati membri (in GUCET6 del 10
luglio 1999, p. 17).

2 Sulla disciplina in tema di libera circolaziondld@ersone e di libera circolazione dei lavoraginvedano: Andenas
Roth, Services and Free Movement in the UE | @xford, 2001. Tesauro (Diritto comunitario Cedam , Padova,
2005, iv ed., pp. 464-512, Adinolfi ALa liberta di circolazione delle person; AA.VV. , (a cura di Strozzi G.,)
Diritto dell’'Unione Europa Parte Speciale, I, Giappichelli, 2006, ed., 170 e la bibliografia ivi citata.
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diritto di prendervi dimora, il diritto di spostarsberamente all'interno del relativo territorio quello di
rimanervi anche dopo la cessazione dell’attivitétativa.

La libera circolazione dei lavoratori implica dumgliabolizione di qualsiasi discriminazione fondatala
nazionalita relativamente a tutte le condizioniladioro. Le disposizioni di cui agli articoli 39 &.sdel
Trattato sono state ritenute provviste di effeitettb con la conseguenza possono essere invoaasil al
giudice e/o alla amministrazione nazionale con egusnte obbligo di disapplicazione di tutte le priegoni
illegittime in ordine alle condizioni di accessolaoro, di determinazione della retribuzione, tigtazioni
sociali, ecc®.

In ragione della capitale importanza attribuita affettiva attuazione delle previsioni del Traitat materia
di libera circolazione dei lavoratori, gia primal d®70, nella fase transitoria, fu adottato il Rlegeento
15/1961, con il quale, pur in una prospettiva cbeoedava in linea di principio una priorita al laatore
nazionale ed attribuiva al ricorso alla forza lavatraniera una funzione residuale, furono autatezz
cittadini degli Stati membri ad occupare un impiégan altro Stato membro nel caso in cui tale &gpi
non poteva essere occupato da un cittddino

Un passo in avanti in direzione della realizzazide#a libera circolazione dei lavoratori fu efteito nel
1964, con I'eliminazione del principio della pri@ridel lavoratore nazionale, ma conservando conauiiqu
potere degli Stati membri di sospendere I'applicaei della libera circolazione nel caso di eccedatiza
manodopera dispetto ad una determina regionevitattvorativa’.

E solo con il Regolamento 1612/68 e la Direttivd368 che & stata compiutamente realizzata la &ibdirt
circolazione con I'eliminazione di tutte le resiizi all'ingresso ed al soggiorno dei lavoratoril@le loro
famiglie in Stati membri diversi da quello di ong:.

Con il Regolamento 1612/68 in particolare sonoessuperate tutte le previsioni discriminatorie che
accordavano una priorita ai lavoratori nazionaloidine alle condizioni di accesso all'attivita dativa,
ovvero che prevedevano per i lavoratori stranieridizioni non previste per quelli nazionali o clvexano
comunque l'effetto di escluderli dall’offerta di piego.

La disciplina della libera circolazione dei lavanatcomprende non solo il lavoratore che si spodstaino
Stato membro all’altro in risposta ad una effettoféerta di lavoro, ma anche a colui che si spasta
I'obiettivo di cercare un lavoro in altro stato misnor.

Il principio cardine della libera circolazione davoratori — il principio della parita di trattanten- oltre a
colpire tutte quelle discriminazioni, anche disdiate, tra cittadini lavoratori e lavoratori di altBtati
membri, ha trovato progressivamente applicaziomativamente alle condizioni di esercizio dell’aitév
lavorativa cosi come prefigurate dal Regolament@2#B che riguardano le condizioni relative alla
retribuzione, alla formazione e riconversione pesfenale, allo stato di disoccupazione, alla céssazlel
rapporto di lavoro ed, in generale all'intera didicia legale e convenzionale del rapporto di lav@m. 7).
Del pari, ricompresi nel principio di parita di ti@mento sono tutti quei vantaggi sociali o fiscalee
sebbene non direttamente connesse alla prestadeltiattivita lavorativa, sono comunque idonee a
condizionare negativamente I'esercizio della lietitcircolazione dei lavoratori comunitéri

La lettura estremamente ampia che la Corte di @iagta dato dell’articolo 7 del Regolamento 1682/
dunque esteso il regime di tutela previsto pervodatori comunitari a tutti i vantaggi sociali esdali

%0 Corte di Giustizia, sentenza 4 dicembre 1974aimsa C-41/74yan Duyn

31 Regolamento n. 15 del 10 agosto 1961, relativoriaii provvedimenti per I'attuazione della libermcolazione dei
lavoratori all'interno della Comunita, in GUCE d8 agosto 1961.

% Regolamento n. 38 del 25 marzo 1964, relativo kiderta di circolazione allinterno della Comuni(@UCE 16
aprile 1964) e Direttiva 64/240/CEE del 25 marzé4 gelativa alla soppressione delle restriziortrasferimento e al
soggiorno dei lavoratori degli Stati membri e dédie famiglie all'interno della Comunita, in GUCE aprile 1964.

33 Cfr. al riguardo la sentenza della Corte di GiiatB aprile 1976, in causa C48/Rbyet

*In tale linea di ragionamento sono stati assogtjeit principio della parita di trattamento la yistone di un prestito
agevolato o la corresponsione di un beneficio @lodlpo in occasione della nascita di un figlierfienza 14 gennaio
1982, in causa C-65/81); la riduzione delle tarffer il trasporto ferroviario per le famiglie nuroee (sentenza 30
settembre 1975, in causa C-32/Tsistini); I'indennita di disoccupazione per i giovani ierca di prima occupazione
(sentenza 20 giugno 1985, in causa C-94[8#aK; un sistema di imposizione fiscale o contributtiee penalizzi il
lavoratore straniero rispetto al lavoratore nadiiisentenza 8 maggio 1990, in causa C-178B&8)).
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comunque attribuiti ai lavoratori nazionali, anapgando tali vantaggi non presentavano un collegtomen
diretto con il rapporto di lavoro, arrivando dungusostanziare lo status di lavoratore e di resiffen

Dal punto di vista dei soggetti beneficiari di tdileerta puo rilevarsi come alla relativa individimne si
perviene attraverso la verifica della sussistenzdcdini requisiti. Innanzitutto, si tratta di uparsona fisica
che sia cittadino di uno Stato memiSr@on la conseguenza che deve ritenersi in viaidcipio esclusa la
liberta di circolazione all'interno del mercato came di lavoratori cittadini di Stati tefZi

In secondo luogo, tanto la nozione di «lavoratogemnto quella di «attivita subordinafdy vanno
interpretate in una prospettiva comunitaria corcdéaseguenza che non sono ritenute compatibili ton i
diritto comunitario quelle disposizioni nazionakiecriducendone o ampliandone il relativo contensitano
idonee comunitarie a determinare un pregiudizieffdtto utile delle previsioni del Trattato voltala
costruzione di un mercato comune del lavoro.

Il sistema comunitario che si & andato progressavdencostruendo ha via via definito una serie thgze e
tutele idonee a consentire al lavoratore comuwitdripoter effettivamente giovarsi del diritto allaera
circolazione, attraverso l'attrazione nellambito applicazione della relativa disciplina, oltre chelle
condizioni di accesso al lavoro e di svolgimentthatéivita, anche di strumenti idonei a garantireisogni
della persona in termini di assicurazione di fordieprevidenza ed assistenza sociale, di salvaguardi
dell'unione familiare e della relativa integrazicswciale.

In tale linea di ragionamento un aspetto di ceatim@portanza per la liberta di circolazione & quedlativo

al trattamento riservato alla famiglia del lavorat@d alle forme, condizioni e garanzie riconoscipér
l'integrazione economica e sociale dei relativi pomenti®. Del pari, notevole rilievo assume la previsione,
gia sancita dall’articolo 39, let. d) del Trattaalisciplinata da un apposito regolamento — Regeramn.
1251/197040 — relativa al diritto del lavoratordes suoi familiari a rimanere nel territorio defitato ospite
nel periodo successivo alla cessazione del rappofavoro.

Corollario imprescindibile dell'esercizio della déika circolazione dei lavoratori e I'approntamentoud
sistema di relativa protezione sociale che eviprdiare il lavoratore comunitario dei vantaggi\pdenziali
garantiti dalla regolamentazione nazionale delltdimembro. Appare evidente, infatti, come in azzeath

un sistema di tutela previdenziale per i lavorathie decidono di usufruire del diritto alla liberda
circolazione, si sarebbe determinato un effettesudisivo al relativo esercizio da costituire unvalate
ostacolo a tale liberta. A tal fine, lo stesso thtat prevedeva all’articolo 42 che in materia diusezza
sociale il Consiglio, con deliberazione unanimeya$se adottare su proposta della Commissione <lereni
necessarie per l'instaurazione della libera ciolae dei lavoratori, attuando in particolare ustesna che
consenta di assicurare ai lavoratori migranti € aventi diritto: a) il cumulo di tutti i periogresi in
considerazione dalle varie legislazioni nazionala per il sorgere e la conservazione del diritie a
prestazioni sia per il calcolo di queste; b) il gagnto delle prestazioni alle persone residentiareitori
degli Stati membri».

La relativa normativa attuati¥a— Regolamento 1408/71 e 574/72 — non istituisceann e proprio sistema
di sicurezza sociale per i lavoratori che bendifigiadella liberta di circolazione, ma provvede al

% Corte di Giustizia, sentenze 30 settembre 197%aimsa C-32/7%ristini; 31 maggio 1979, in causa C-207/78,
Evene 27 marzo 1985, in causa C-1228drivner 6 giugno 1985, in causa C-157/84ascogna

% Da rilevare come la definizione delle condizionadquisto della cittadinanza di un determinatdd&taembro siano
lasciata alla determinazione del relativo diritazionale.

3" Ovviamente, nella misura in cui tale liberta dicolazione non sia prevista da accordi tra la Cdtaued un
determinato Stato terzo, come, ad esempio gli dcdbassociazione che la Comunita ha stipulatoaoani Paesi del
mediterraneo e con la Turchia nei quali sono defité condizioni alle quali i lavoratori aventi ¢&tadinanza di tali
Stati possono beneficiare della liberta di circuae.

38 Cfr. al riguardo, le indicazioni contenute nel Blegnento del Consiglio 1612 del 15 ottobre 196Btie alla libera
circolazione dei lavori all'interno della Comunita, GUCE L 257 del 19 ottobre 1968.

39 A tal riguardo, & proprio il Regolamento 1612/@% cattribuisce al coniuge ed ai figlio minori o arico del
lavoratore una serie di diritti funzionali al mamit@ento dell’'unita familiare.

‘0 Regolamento n. 1251/70 del 29 giugno 1970 relagivdiritto dei lavoratori a rimanere sul terrimrnili uno Stato
membro dopo aver occupato un impiego, in GUCE Ld&Z0 giugno 1970, p. 24.

“I Tale normativa di attuazione & contenuta esseneiae nel Regolamento n. 1408/71 del 14 giugno I8ktivo
all'applicazione dei regimi di sicurezza socialdaaioratori subordinati, ai lavoratori autonomi a&doro familiari che
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coordinamento delle legislazioni naziod3liper consentire ai lavoratori che si spostandnéino del
territorio comunitario di godere delle prestaziprevidenziali.

| principi fondamentali sui quali si fonda il coamedmento sono quelli della parita di trattamentm itr
cittadini dello Stato membro ed i lavoratori contarie che beneficiano della liberta di circolazipdella
determinazione della legge applicabile e delldiz#azione dei periodi assicurativi.

In virtu del principio della parita di trattameraffermato dall’articolo 3 del Regolamento 1408/ Mligtata
gualsiasi forma di discriminazione tra cittadinlaoratori comunitari, in particolare attraversatilizzo
delle clausole basate sulla residenza o quellsictigolvono in discriminazioni indirette. In bagkprincipio
dell'unicita della legge applicabile, si stabilisda linea generale, che la legge applicabile élgudelle
Stato in cui viene svolta Iattivita lavorativa,dipendentemente dal luogo di residenza del lavoe&to
Infine, il principio della totalizzazione dei pediodi assicurazione garantisce al lavoratore chestato
assoggettato alle leggi di due o piu Stati menildiritto di cumulare i periodi assicurativi mattiran forza
delle disposizioni di ciascuno di €¥si

Condizione di applicabilita delle disposizioni comtarie € che la prestazione oggetto del rappdrtavdro
subordinato si svolga o dovra essere svolta inStath membro diverso da quello di origine del latore o
deve presentare uno stretto legame con il temwitmrmunitarid®.

Da cio, quindi, consegue innanzitutto che le digposi del Trattato relative alla libera circolan® dei
lavoratori non applicabili a situazioni che si cgkino interamente all'interno di un unico Paese brem
nelle quali né le attivita né le persone hannoagaine con uno Stato membro diverso da quello ginef?.
La necessita della sussistenza di un elementoni@aimale ai fini dell'applicazione delle libertéepiste dal
Trattato e potenzialmente all’origine di quelle tg® di discriminazioni a danno dei cittadini di un
determinato Stato membro — cd. discriminazione ralescia — che possono trovarsi a godere di umeeg
meno favorevole rispetto a quello applicabile aasitoni paragonabili in cui sono interessati cittadi altri
Stati membfi’.

Altro presupposto per I'applicabilita della diséi@ comunitaria € la natura subordinata dell’aisvolta,
ovvero la prestazione da parte di una personajmpeerto periodo di tempo a favore — e sotto lazilime —
di un altro soggetto ricevendone come controprasiazauna retribuziorf&

si spostano all'interno della Comunita e nel Regmato n. 574/72 del 21 marzo 1972 che fissa laivelanodalita di
applicazione.

“2 Gli Stati membri continuano pertanto a discipléar modo autonomo i rispettivi regimi previdengial particolare
le condizioni di iscrizione al regime previdenziakevero del diritto alle prestazioni.

3 Sono previste delle eccezioni a tale principid ssmeda Tesauro Gop. cit, in particolare p. 505 e ss.

4 Al fine di evitare il cumulo delle prestazioni @aessaria una stretta collaborazione tra le divensministrazioni
nazionali interessate.

“ Rientrano pertanto in tale ipotesi anche le attilavorative svolte su una nave di un altro Statmbro (Corte di
Giustizia, sentenza 27 settembre 1989, in caust88&19opes de Veiga ovvero l'attivita svolta in uno Stato terzo in
regime di missione o di distacco temporaneo (seatéf luglio 1984, in causa 237/B&des]}.

“ Cfr., ex multis Corte di Giustizia, sentenza 27 ottobre 1982 adnsa C-35 e 36/82; sentenza 28 gennaio 1992, in
causa C-332/9(%teen |

" Tali situazioni possono trovare rimedio attravefswentuale applicazione delle disposizioni nazibm tutela del
principio di uguaglianza. Si veda al riguardo latseza 16 giugno 1994, in causa C-132/Stken Il Per quanto
riguarda il versante nazionale, si veda la sentelefia Corte Costituzionale, 16-30 dicembre 1997448 in cui si &
affermato nella sostanza che se la disparita tatrento tra imprese comunitarie ed imprese nakiaoa é rilevante
per il diritto comunitario, cid non puo ritenersgre anche per il diritto nazionale, con la consegaeche non resta che
equiparare il trattamento delle imprese nazionaljuello che il diritto comunitario stabilisce peli g@peratori
comunitari. Da rilevare, nella medesima linea diisaamento, come con la legge 18 aprile 2005, n(L&#ge
comunitaria per il 2004) in GURI 27 aprile 2005,96, suppl. ord. n. 76 dove si & previsto che aekpimento di
normative comunitarie, sia garantita la paritarditamento dei cittadini italiane con quelli dirafstati membri, con
particolare riguardo alle attivita commerciali @f@ssionali.

8 Cfr. Corte di Giustizia, sentenza 3 luglio 1986, dausa C- 66/85.awrie-Blum Da rilevare come in ragione
dell’accertata sussistenza della natura subordimbtiattivita svolta, della relativa durata e fbtizione, la
giurisprudenza comunitaria & arrivata a ricompreadell’ambito di applicazione della disciplina &ecil tirocinio
professionale retribuito (Corte di Giustizia, sewt 3 luglio 1986, in causa C- 66/&8&wrie-Blun); un corso di studi
sancito da un diploma professionale che sia cditegha attivita lavorativa precedentemente svokto Stato ospite
(sentenza 21 giugno 1988, in causa C-39/&@,). Nella medesima prospettiva, anche l'attivitarspa, nella misura in
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Strumentale all’'esercizio dell’attivita lavorativeubordinata in uno Stato membro diverso da quello d
origine e, evidentemente, il diritto di ingressdiesoggiorno nel territorio di qualsiasi altro Stahembro,
che possono essere subordinati esclusivamentessdésgo di una carta di identita o di un passapatido.

In ragione dell’esigenza di garantire nel modo ampio ed agevole possibile I'effettivo eserciziotale
liberta, devono ritenersi incompatibili con il did comunitario quelle disposizioni nazionali diaigiasi
natura esse siano che definiscono e strutturatensisli controlli sistematici che si risolvono in ostacolo
arbitrario alla libera circolazione.

L'ampiezza della disciplina implica inoltre, chesaspossa essere invocata, oltre che dai lavoratori
comunitari, anche dadatori di lavoro comunitarii quali si trovino a dover affrontare, in ragiodeuna
determinata normativa nazionale, degli ostacdingiego di lavoratori di altri Stati membri49.

In tema di trattamento dei lavoratori dipendenf, moltre richiamata anche la disciplina dettatlada
Direttiva del Consiglio 16 dicembre 1996, n. 7latiea al trattamento del personale temporaneamente
inviato in altri Stati membrP. La disciplina dettata da tale disposizione haiaigo a diversi ipotesi,
dall’appalto da eseguirsi in altri Paesi membridigtacco temporaneo presso un’articolazione dgiesa
localizzata in altro Stato membro a quella delfandi un lavoratore dipendente di un'impresa diolav
interinale, e rende necessaria I'applicazione elativo regime con il criterio del trattamento ramle.

Tale direttiva si applica dunque nei casi in cusia I'esigenza di trasferire del personale (figsoterinale)

e prevede un elenco comunerdirme minime di tutelahe i datori di lavoro, che distaccano lavoratori
nell'ambito dell'esercizio di un’attivita in regiméi la libera prestazione di servizi, devono osasrwnel
paese ospite.

Tra i piu rilevanti profili di criticitd che vengancomunemente in rilievo nellimpiego dei lavorator
distaccati, si possono annoverare i regimi di idigzione preventiva ai quali sono soggette, mabagior
parte degli Stati membri, le trasferte transfrdetal del personale (fisso o interinale), in pattio® nel
settore delle costruzioni, il cui effetto ostatigtha libera circolazione dei servizi puo in alcumaisi essere
ulteriormente rinforzato in ragione degli dellaragpsitd e complessita delle formalita amministeati
connesse alla prestazione dell’attivita lavorafiva)n alcuni Stati membri, vi si aggiunge I'obbligaitre un
certo periodo (in genere 3 mesi), di registrarenmatricolare i lavoratori in trasferta presso oigam del
lavoro, autorita amministrative competenti o prelgsautorita di polizia (obbligo di richiedere uarmesso

di soggiorno).

Altri ostacoli possono derivare da controlli pulitgi e quasi sistematici di cui possono esseresttgg
lavoratori in trasferta, misure che determinaneskirgenza di oneri amministrativi supplementarerdere
difficoltose le trasferte regolari e di breve darat

Un notevole effetto restrittivo alla liberta di @iazione € quelle che consegue alla applicaziblaaratori

in trasfertd’ delle norme di diritto del lavoro del paese diagiienza, senza tener conto degli obblighi e
degli oneri gia assolti dal datore di lavoro ne¢gmdi stabilimento. Tale condotta determina evateante
una duplicazione dei prelievi, nonché costi e basministrativi supplementari per i prestatoriattii Stati

cui si configura come attivita economica effettuatan vincolo di subordinazione, € stato ritenutsoggettata alla
disciplina comunitaria in materia di libera circzilane dei lavoratori. Sul punto si veda la sentededa Corte di
Giustizia 12 dicembre 1974, in causa C-36Y¥dlravein cui & stato affermato che il divieto di disciazione non
riguarda solo gli atti della autorita pubblica, axahe le norme di qualsiasi natura dirette a digeige collettivamente
il lavoro subordinato e la prestazione di servizdiumque anche quelle posta «da associazioni o isrganon di diritto

pubblico nell'esercizio della loro autonomia giucia». Nella stesso, si veda anche la pronunciaidémbre 1995, in
causa C-415/9Bosman

“9 Corte di Giustizia, sentenza 7 maggio 1998, irsaal-350/96Clean Car Autoservice

%0 Direttiva 96/71/CE del Parlamento e del Consigiel 16 dicembre 1996 relativa al distacco dei latani

nelllambito di una prestazione di servizi (GU L d8l 21.1.1997, p. 1); la direttiva mira a garantirgspetto delle

liberta fondamentali del trattato e la tutela @eidratori.

°1 Sj pensi, ad esempio, ai costi di traduzione ldniadocumenti di lavoro nella lingua del paeseestinazione.

*2Ad esempio, I'obbligo di redigere taluni documesticiali e di lavoro, di tenerli a disposizione de#lutorita di

controllo o di conservarli per un determinato peoai tempo nel paese di accoglienza (se non #udéipresso un
rappresentante societario), nonché I'obbligo dduree tutta questa documentazione nella lingua phase di
destinazione.

%3 Indipendentemente dal fatto che essi siano cittatiiuno Stato membro o di un paese terzo.
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membri. Tali duplicazioni, soprattutto in materiaretribuzione minim# o di congedi retribuitf, hanno
evidenti effetti restrittivi particolarmente foriel caso delle prestazioni di breve durata e neirooti delle
PMI e dei prestatori stabiliti in una zona di frend che, nell’lambito della loro prestazione divesy
potrebbero avere interesse ad inviare regolarnientasferta dei lavoratori in diversi Stati memibri

2.2. Le limitazioni ammissibili alla libera circatéone dei lavoratori.

Per quanto concerne le limitazioni che possonaesggoste alla libera circolazione dei lavoratoléyva in
primo luogo la previsione di cui all’articolo 39am@ 4 del Trattato, che espressamente affermaache |
disciplina comunitaria in tema di libera circolaz#o «non si applica agli impieghi nella pubblica
amministrazione».

Fin dalle sue prime pronunce in argomento, la Coataffermato il principio in base al quale allziooe di
«amministrazione pubblica» dovesse essere datatenpretazione comunitaria, per evitare che |esdhffti
accezioni utilizzate all'interno dei vari ordinantienazionali potessero limitare I'efficacia e larfada delle
disposizioni sulla libera circolazione dei lavorato

In coerenza con tale accezione restrittiva sontb itanuti ricompresi nell’eccezione solo quegtipieghi
che implicano una partecipazione diretta o indiretii’esercizio dei pubblici poteri o quelle funzicche
hanno ad oggetto la tutela degli interessi gendedlo Stato o di altri enti pubblici, per le qusliriscontra la
particolare rilevanza del vincolo di solidarietdeglelta nei confronti dello Stato che contraddgationo il
vincolo di cittadinanza. Tale valutazione va effatl caso per caso e non in riferimento ad intetegorie.
Oltre a tale limitazione di carattere generaleTrhttato prevede espressamente che il diritto ldera
circolazione dei lavoratori possa essere limitato m@agioni di: ordine pubblico; pubblica sicurezpadi
sanita pubblica (articolo 39, para 3, TEE)

Anche tali previsioni, che pure attengono ad irgsir@ materie per le quali € stata riconosciutzifa
competenza dei poteri statuali, hanno avuto umaréesempre molto rigorosa e restrittiva coerentemeon

il ruolo centrale che occupa nel sistema complesdi®l mercato comunitario la libera circolazione de
lavoratori. E cosi la giurisprudenza comunitariaaffermato fin dalle piu risalenti pronunce il pripio in
base al quale, se pure deve riconoscersi che lonm®zi ordine pubblico varia in ragione dei divers

> Per quanto riguarda piu specificamente le retiimiz diversi contributi indicano che alcune resthi derivano

dalle differenze esistenti tra i modelli di calcalei salari. Alcuni contributi segnalano, ad esemplelle difficolta

legate alla mancata contabilizzazione, da partepdeke di accoglienza, di tutti gli elementi costit del salario

contabilizzati nel paese d’origine (per esempiedicesima o quattordicesima), il che puo tradursin salario piu alto
di quello imposto dalla legge nel paese di accoghe

5 Ad esempio, I'obbligo di versare i contributi aigtituzione terza (fondo per le ferie) quandovdaatori in trasferta
beneficiano gia di una protezione simile in virilled disposizioni nazionali che garantiscono I'indiga ferie. In un
caso di questo tipo, il pagamento del compensaté sbttoposto a sequestro fino al termine delgatimento dinanzi
all'autorita giudiziaria.

% Sul basso livello di mobilitd dei lavoratori nelfmne di frontiera, si veda lo studio realizzata pento della
Commissione Scientific Report on the Mobility ofaSs-border Workers within the EEA, MKW Wirtschaftsfchung

GmbH, novembre 2001, § 1.3. In tema di facilitagiatella mobilita dei lavoratori si veda la Comuricae della

Commissione al Consiglio, al Parlamento europe@aahitato economico e sociale e al Comitato dedgi®ni, Piano
d’azione della Commissione per le competenze eolailith, COM (2002) 72 del 13 febbraio 2002.

*"In argomento, si veda anche la disciplina previta Direttiva del Consiglio 64/221 del 25 febbrd964 per il

coordinamento dei provvedimenti speciali riguardaintrasferimento e il soggiorno degli straniegiustificati da

motivi di ordine pubblico, di pubblica sicurezzalesanita pubblica. Tale Direttiva & stata sodatudalla Direttiva
2004/38/CE del Parlamento europeo e del Consigli®8 aprile 2004 relativa al diritto dei cittadoiéll'Unione e dei
loro familiari di circolare e di soggiornare libenante nel territorio degli Stati membri, che machfil regolamento
(CEE) n. 1612/68 ed abroga le direttive 64/221/C&H#360/CEE, 72/194/CEE, 73/148/CEE, 75/34/CEE35/RIEE,

90/364/CEE, 90/365/CEE e 93/96/CEE (in GUCE L 2#9,9.6.2004), che si pone come obiettivo quellasdicurare
una definizione piu rigorosa dei requisiti e dejranzie procedurali cui dovra essere subordiredazione da parte
degli Stati membri, di restrizioni all’esercizio Iddiritto alla libera circolazione per motivi di dine pubblico, di

pubblica sicurezza e di sanita pubblica. Nellaaswst tale disciplina si limita a riproporre le pséani gia contenute
nella Direttiva 64/221, integrandole con i princgdaborati dalla Corte di Giustizia in funzione ldejaranzia di una
interpretazione restrittiva delle norme derogatadeuna liberta fondamentale.
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ordinamenti nazionali e delle diverse epoche eeastintha precisato i limiti che gli Stati membrcamtrano
nell'invocare ragioni di ordine pubblico per gidgtare misure restrittive della liberta di circolaze dei
lavoratorr®,

In tale linea di ragionamento, € stato esclusol'@pplicazione della misura restrittiva possa aviemalita
economiche o comunque non connesse alle esigenaelide pubblico normalmente riconosciute in una
societa democratica. Sono stati inoltre ritenlggikttimi misure limitative del principio di liberaircolazione
dei lavoratori comunitari invocate in riferimentesiguazioni o comportamenti che se imputabili #aciino
dello Stato membro in questione non erano oggettmisure repressive. | provvedimenti limitativi Gel
liberta di circolazione devono altresi essere galiea comportamenti personali e specifici dei sdtgon
potendo in alcun modo essere ritenute giustifiogitire preventive basate sulla esistenza di pretiealén
funzione di deterrente.

In definitiva, la legittimita di tali interventi mitativi di una delle liberta fondamentali del Tedb come la
liberta di circolazione dei lavoratori deve rispettil principio di appropriatezza e di proporzilitaa

3. La liberta di stabilimento
3.1. Ambito di applicazione soggettivo ed oggettivo

La disciplina comunitaria in tema di liberta dilstanento trova il suo fondamento in primo luogogtie
articoli da 43 a 48 del Trattafo Il diritto di stabilimento investe qualsiasi sitd economica svolta in
regime di non subordinazione ed in modo stabile.

L'articolo 43 stabilisce al paragrafo 2 che “ladita di stabilimento importa I'accesso alle atéiviton
salariate e al loro esercizio, nonché la costituzie la gestione di imprese, in particolare dietacai sensi
dell'articolo 48 secondo comma, alle condizioniiniéé dalla legislazione del Paese di stabilimenéd
confronti dei propri cittadini.....”.

Con riferimento alle persone fisiche, dunque, ibarta di stabilimento riguarda la localizzaziomde sia
professionalmente qualificata.

Per cio che riguarda i soggetti beneficiari deiteerta di stabilimento, & lo stesso Trattato chdividua
come tali sia le persone fisiche aventi la cittadiza di uno degli Stati membri che le persone djichie, ed

in particolare le societa. In relazione alle sagidtarticolo 48 fa riferimento alle «societa ctdite
conformemente alla legislazione di uno Stato membdo aventi: la sede sociale, I'amministrazione
centrale,ed il centro di attivita principale, aitérno della Comunita», prevedendo che tali soggsetino
equiparate...alle persone fisiche aventi la cittauiiaadegli Stati membri%

La nozione di societa accolta dal Trattato e peraitolto ampia. In base all’articolo 48, infafigr societa
«si intendono le societa di diritto civile o diitio commerciale ivi comprese le societa coopeeativie altre

%8 Corte di Giustizia, sentenza 4 dicembre 1974aimsa C-41/74.

*9In tema di liberta di stabilimento si veda TesaGroDiritto comunitario Cedam , Padova, 2005, iv ed., pp. 464-512
e la bibliografia ivi citata, in particolare pp.5883; Condinanzi M.L.a liberta di stabilimentpin AA.VV. , in (a cura

di) Strozzi G. Diritto dell’'Unione Europa Parte Speciale, Il, Giappichelli, 2006, ed., ppl-220 e la bibliografia ivi
citata.

8 Ad una prima lettura della previsione normativankeerebbe sufficiente avere la sede sociale, ma non
necessariamente reale all'interno della Comunitderio, il requisito della sussistenza di uno giredt reale
collegamento con il territorio comunitario e coadbnomia di un determinato Stato membro, appaenesde ove Si
consideri che la societa che voglia aprire una sedendaria in un altro Paese comunitario devenggaeun centro di
attivita, dunque sostanziale e non solo formale, all'irdedtella Comunita. Gia il Programma generale dedlit8mbre
1961 — in GUCE. 15 gennaio 1962, p. 36 — per |lgpsegsione delle restrizioni alla liberta di stah#into esistenti
allinterno della Comunita adottato in virtu deltizolo 54 del Trattato precisava al riguardo chleeyano della
liberalizzazione le societa che, quando abbiano Eokede sociale all'interno della Comunita, pnése un legame
effettivo e durevole con I'economia di uno Statormbeo, restando irrilevante la cittadinanza dei socdegli
amministratori.
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persone giuridiche contemplate dal diritto pubblicoprivato ad eccezione delle societa che non si
prefiggono scopi di lucro¥.

In definitiva per beneficiare della liberta di stabento in un altro Stato membro, una societa deve
soddisfare tre requisiti essenziali: a) esseratagatconformemente alla legislazione di uno Staembro;

b) essere localizzata nella Comunita: avervi cioprbpria sede statutaria oppure I'amministrazicergrale

0 comunque lo stabilimento principale; c) perseguino scopo di lucro.

Per quanto concerne il campo di applicazione nséedella disciplina in tema di diritto di stabikmto, va

in primo luogo precisato che essa si applica aiéme delle attivita economiche. Restano al diifdetla
disciplina tutte quelle attivita che non sono ritendi rilevanza economica.

In realta, 'ambito di applicazione della disci@ire definito in senso restrittivo da due ulteriattiributi:
restano infatti escluse dalla disciplina le cdtuesioni puramente interne», ovvero quelle ipotesui
elementi restano circoscritti all'interno di un eardinamento nazionale62 e quelle attivita chéorn@tato
ospite «partecipino, sia pure occasionalmenteesatcizio dei pubblici potefi%

Le attivita al di fuori del diritto di stabilimentde situazioni puramente interne e quelle che tg&Epano
all'esercizio dei pubblici poteriTanto la disciplina in materia di diritto di stabikento che quella in tema di
libera circolazione dei servizi non si applicante atsituazioni puramente interne» ed alle «attizié
partecipano all’'esercizio di pubblici poteri» esgm@mente prevista dall'articolo 45 del Trattato CE.

Affinché una determinata fattispecie possa vemirelievo per il diritto di stabilimento disciplita dagli
articoli da 43 a 48 del Trattato CE, occorre ummgieto di interstatualita, con la conseguenza clamdy vi

sia I'assoluta assenza di ogni elemento di estianispetto al contesto meramente nazionale, deyersi
preclusa la possibilita di rilevanza della normanoaitaria, con la conseguenza che I'attivita inStiome e
regolata dalle sole previsioni dell’'ordinamentoinaale. In questi casi, infatti, non si pone alcpngblema

di rispettare il principio della parita di trattante e di divieto di discriminazioni fondata sullazionalit&®.

Sul punto, va comunque rilevato come la competeletl Stato sullesituazioni puramenteinterne non
esclude necessariamente che anche il diritto cdammipossa assumere una qualche rilevanza nella
disciplina della fattispecie controversa. Ed infattben possibile che, di fronte a restriziond alvolgimento

di una determinata attivita, tali restrizioni siamionosse mediante politiche di armonizzazione delle

®1 La nozione di societa, in definitiva, finisce pmincidere nella sostanza e, nella lettura dellsm@issione e della
Corte, con la nozione di impresa. Anche tale naziba assunto un significato molto ampio arrivandiz@mprendere
“qualsiasi entita - persona fisica o giuridica -eckvolge un’attivita economicamente rilevante, sidale o
commerciale o di prestazione di servizi, compressfiluttamento di un'opera dell'ingegno”. Secondaiurisprudenza
della Corte —éx multis sentenza 19 gennaio 19%yrocontro| in causa C-364/92, iRaccoltapag. 43, punto 18) — &
irrilevante il modo di finanziamento dell'attivita il fatto che in concreto essa sia svolta senaiadii lucro, essendo
sufficiente che I'attivita controversa sia sustdii, almeno in via di principio, di essere esatatin vista del
conseguimento di un profitto. Data la complessi@l'atgomento in discussione pud essere utile passa
dall'argomentazione “teorica” al piano “pratico’riportare alcune pronunce della Corte di Giustimidase alla quale
taluni soggetti sono stati 0 meno considerati irsprin relazione all’attivita che essi svolgevanosiOnella sentenza
Hofner (sentenza 23 aprile 1991, causa C-41/96Ratcoltapag. 1979, punti 21-23) é stato fatto rientragdan
nozione di impresa un ufficio pubblico per il caldomento in quanto esso svolgeva un’attivita econarainonostante
che fornisse i suoi servizi a titolo gratuito; sesnterpretazione “estensiva” si riscontra nebd@grbeau(sentenza 19
maggio 1993, in causa C-320/91, in Raccolta, p&§3p dove si & fatto rientrare nella nozione diriega un ente
responsabile delle poste in Belgio al quale erdaastecordata I'esclusiva della raccolta, del traspe della
distribuzione della posta. Divergente orientamentiato espresso dalla Corte nel c@eachet e Pistrédsentenza 17
febbraio 1993, cause riunite C-159 e 160/1991) doetato escluso dalla nozione di impresa soggdittanormativa
sulla concorrenza un organismo di previdenza sedalcategoria, la cui attivita € ispirata al piic di solidarieta
nazionale ed & esercitata senza fini di lucro; mecbea si consideri la posizione espressa dallaeOuetla sentenza
Eurocontrolin cui € stato escluso dalla nozione di impresseasi delle disposizioni sulla concorrenza I'entaricato
di gestire il servizio di controllo della navigam®aerea, nonché la riscossione dei contribubtthrin quanto I'attivita
svolta si traduceva in una funzione di polizia delbazio aereo connessa all’esercizio della saeraeilo Stato.

%2 Sj veda ad esempio la sentenza della Corte dti@im$ dicembre 1987, in causa C-20/&Auchard

83 Cosi espressamente statuisce I'articolo 45 detafcaCE.

% E stato ritenuto al di fuori dell’ambito di appdizione della disciplina comunitaria il caso di ssfionisti italiani che
esercitavano la propria attivita professionalewesehmente all'interno dei confini nazionali e @aevano acquisito le
proprie competenze professionali nel medesimo S$tatwi esercitavano I'attivita economica. Cfr. €@odi Giustizia,
sentenza 3 ottobre 1990, in causa C-54/88, C-¥./88.4/89 Eleonora Ninoed al. In Raccolta, I, 3535, para 10 e 11.
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istituzioni comunitarie che, in tal modo, condizzmo evidentemente le scelte del legislatore nalearache

in riferimento a situazioni che non presentanoegzimenti con I'ordinamento comunitario.

Sotto un diverso angolo visuale, va, poi, ricordabmne I'approccio flessibile utilizzato dalle Istioni
comunitarie nell'individuazione degli elementi cb@nsentano comunque di attribuire rilevanza corauait
al piu ampio numero di fattispecie ha condotto tanere invocabile il diritto di stabilimento ancire
relazione al caso in cui il cittadino di un detamatd Stato membro invocava i diritti garantitigéil dliritto di
stabilimento al fine di poter esercitare, all'imerdi quello stesso Stato membro, una determirtéitata
economica, per il solo fatto che tale soggetto semcquisito la propria qualificazione professienal
diverso stato memb?d

Per quanto concerne la clausola di esclusione glenprevista dall’articolo 45 del Trattato CE, larte di
Giustizia ha mostrato un atteggiamento sempre mpitalente in ordine alla possibilitd di invocarne
I'applicazione. Fin dalla pronuncReyner® la Corte ha precisato che l'articolo 45 prevedemdeccezione
non puod essere interpretato in moda tale da coglievina portata che vada al di la dello scopoibguale
era stato previsto. In particolare, venne precishtla disposizione in questione doveva esseeepir@tata
nel senso che essa consentiva agli Stati memprediudere I'accesso a quelle attivita che, comatden se
stesse, costituiscono upartecipazione diretta e specifiedl’esercizio dei pubblici poteri.

L'articolo 45 del Trattato non consente dunque dcledere determinate professioni o attivita dalle
disposizioni relative al diritto di stabilimentdibera prestazione dei servizi a meno che nontosi in una
situazione tale per cui la connessione tra talerdehata professione o attivita sia cosi strete Hmite
inscindibile — che lo Stato membro sarebbe altrimeastretto a consentire I'esercizio di funzioriiec
rientrano nei pubblici potéfi

Affinché I'eccezione in esame possa essere legittiente invocata non e percio sufficiente che Vi
esercitata costituisca I'oggetto di un obbligo adiesclusiva voluta dalla legfaé tantomeno, che essa sia
gualificata come “servizio pubblico” dalle autoritazionali.

La possibilita di invocare l'articolo 45 € dunquemata all’individuazione della nozione, o comundegli
elementi caratterizzanti, il concetto di “pubblizotere”.

Di tale concetto, la giurisprudenza della Corte harmai fornito in astratto una precisa nozionétéindosi

a seguire l'impostazione tracciata dall’Avvocaton@eale Mayras nelle conclusioni relative alla causa
Reynerssecondo cui «l'autorita pubblica é l'incarnaziatedla sovranita dello Stato e come tale consente ai
soggetti che ne sono investiti di avvalersi di pgative che esorbitano dal diritto comune, di feiyi e di
poteri coercitivi cui i privati devono sottomettiersTra le attivita e funzioni riconducibili allae€inizione
appena formulata sono comprese quelle relativeasitduzioni fondamentali del potere pubblico @tteri
guali 'amministrazione generale e fiscale, la ifig, la sicurezza e la difesa nazionale.

A conferma dell'approccio legato al caso specifieouto dalla Corte in relazione alla possibilitaitknere
determinate attivita come partecipanti all'eserxidei pubblici poteri si veda la senterizarocontrolin cui

la Corte ha affermato che «considerate nel loroptesso le attivitd delEurocontrol per loro natura, per il
loro oggetto e per le norme alle quali sono soggesit ricollegano all’esercizio di prerogative tala al
controllo ed alla polizia dello spazio aereo, cloacs tipiche prerogative dei pubblici poteri. Essenn
presentaggo carattere economico che giustifichipliapzione delle norme sulla concorrenza previsie d
Trattato»".

% Corte di Giustizia, sentenza 7 febbraio 1979 asia C-115/78Knoors in Racc. 399.

% Sentenza 21 giugno 197Reynerscitata: pronuncia riguardante la professioneveibaato.

" Nella causaReyners la Corte ebbe modo di precisare che I'eccezioreigta consente agli Stati membri di
precludere l'accesso solo a quelle attivita chesén stesse costituiscono una partecipazione dieetspecifica
all’esercizio dei pubblici poteri. In tale linea dagionamento dunque la deroga non pud essereaeatbuna
determinata professione e per tutte le sue maaiisti, con la conseguenza che quando nell’ambitmal professione
indipendente le attivita che partecipano all'eseocidei pubblici poteri costituiscono un elementoindibile
dall'insieme delle attivita professionali, la desogon pud essere invocata: tale é il caso, ad ésedgle funzioni
notarili che in alcuni Stati membri possono esssate dagli avvocati e che si distinguono nettaimelalle attivita di
assistenza legale, di consulenza e di assistengaudiizio svolte dagli avvocati stessi. Corte duSizia, sentenza 21
giugno 1974Reynersn causa C-2/74, Racco. 631, para 43-45.

%8 Cfr. a tal riguardo senten®eynerscitata, punti 45-47 e 54-55.

9 Cfr. sentenza 19 gennaio 19®AT FluggesellschafMBH c. Eurocontro| causa C-364/92, iRaccolta pag.43.
Nella stessa prospettiva si veda anche la sentéhmaarzo 1997Diego Cali & Figli s.r.l. ¢c. Servizi ecologici Partdi
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Restrittiva e stata invece l'interpretazione faanitalla Corte in relazione alla materia dell'inszmento:
nella caus&cCommissione c. Gregia giudici comunitari hanno infatti rilevato consebbene spettasse agli
Stati membri definire il ruolo e le responsabilitéi pubblici poteri in materia di insegnamentogimanto
tale compito era sicuramente uno dei compiti fonelatadi dello Stato, cio non era sufficiente a cande
allinsegnamento il requisito della partecipaziafigesercizio di pubblici poter?.

Analoga impostazione restrittiva & stata seguilia EronunciaDataprocessing® in cui & stato rilevato il
contrasto con le norme del Trattato in tema ditdirdli stabilimento e di libera prestazione deviegrdella
disciplina nazionale italiana che riservava allée ssocieta a prevalente o totale partecipazionlst®
pubblica, diretta o indiretta, la possibilita dinctudere convenzioni per la realizzazione di sistem
informativi per conto della pubblica amministrazon

La Corte di Giustizia, infatti, rigettando I'argonmtazione avanzata circa I'inerenza delle attivikative al
funzionamento del sistema informati¢all’esercizio dei pubblici poteri ai sensi deltiaolo 45 del Trattato
CE ha ribadito che 'eccezione alla liberta di dtadento e alla libera prestazione dei servizi vaitata a
quelle attivita che implicano una partecipaziorettt e specifica all’'esercizio dei pubblici potéri

Analogo orientamento & tenuto nella successivaeseatlLottomatica™ in cui & stata valutata la
compatibilita con il diritto comunitario di una @issizione italiana che riservava la possibilitapdter
partecipare ad un appalto concorso per la conaessiel sistema di automazione del gioco del lattsoh
enti, societa, consorzi o raggruppamenti il cui itedg@ sociale, considerato singolarmente o
complessivamente, fosse a prevalente partecipapiaialicd®.

Genova s.p.a in causa C-343/95, iRRaccolta pag. 1547, in cui € stato ritenuto che lattivila sorveglianza
antinquinamento nel Porto petroli svolta dalla $srecologici porto di Genova risponde all’'esigeressenziale di
sicurezza tanto degli utenti del Porto petroli goadegli abitanti delle zone circostanti. Dettavét#, oltre a mirare alla
salvaguardia dell'ambiente, si ricollega direttateerse non addirittura equivale, a funzioni di pialiportuale della
zona, funzioni che possono essere svolte da uraipalautorita, indipendentemente dalla forma digg scelta per la
sua strutturazione e il funzionamento. Di consegaedfentita giuridica investita dei compiti di cebpra non puo
considerarsi impresa ai sensi dell'articolo 86 osensi dell’articolo 90, paragrafo 2. Inoltre I'efpmento delle
mansioni relative alla salvaguardia preventiva’'aeibiente € un compito essenziale dello Stato.rAféein proposito
I’Avvocato GeneraleCosmasnelle sue conclusioni del 10 dicembre 1996 “umeridte elemento che mi porta alla
conclusione che I'attivita della Servizi ecologmirto di Genova s.p.a. non ha carattere economarcke il fatto che
la sua gestione si ispira a principi di funzionatoerhe non convengono ad una impresa privata....”.

0 Sentenza 15 marzo 1988ommissione. Grecia, in causa C-147/86, iRaccolta pag. 1637, in cui la Corte ha anche
specificato che la semplice istituzione da parterdprivato di una struttura scolastica ovverorth scuola di istruzione
professionale o la semplice attivita di insegnamesmtdomicilio rendano I'attivita di insegnamento quanto tale
partecipe dell’esercizio di poteri pubblici ai sedsll'articolo 55; tali attivita ben possono reagtasotto il controllo
delllamministrazione pubblica senza che pero secessario restringere quel diritto fondamentale &lie liberta di
stabilimento sancita dal Trattato.

" Sentenza 5 dicembre 19&pmmissione. Italia (Dataprocessinycit.

2 Nel caso in questione, infatti, I'obiezione si dava sulla natura confidenziale dei dati oggetto sistemi
informativi: lotta alla criminalita, controlli fisai, salute pubblica, repressione delle frodi, ecc.

3 Ad avviso della Corte, infatti, poiché le attivitéer le quali si invocava la deroga erano, conaigein se stesse,
attivita di natura tecnica (progettazione, defimig dei programmi, installazione, manutenzione idgtgksi nonché
gestione del sistema) non era legittimo sottrarf@iacipi sanciti dal Trattato.

" Sentenza 26 aprile 1994, Commissione c. Italitt¢maticg, in causa C-272/91, iRaccoltapag. 1409. Da
considerare che in relazione a tale causa il peagiddella Corte aveva emesso, a seguito di unaamkbendi
provvedimenti urgenti presentata dalla Commissiamégrdinanza (ordinanza 31 gennaio 1992, in c&s@ad2/91, in
Raccolta pag. 457), con la quale era stato ingiafito Repubblica italiana di adottare i provvediter@cessari per
sospendere gli effetti giuridici del decreto delnMiro delle Finanze 14 giugno 1991 che aggiudidaveoncessione
del sistema di automazione del gioco del lottooalsorzioL ottomaticanonché I'esecuzione del contratto stipulato a tal
fine.

51l Governo italiano nel presentare le sue raganiine di contestare I'inadempimento asserito al&lbmmissione
cerco di far emergere un elemento che, a suo paex@eva differente tale causa rispetto a quedi@irocessing in cui
una norma simile a quella contestata nel casodatiisera stata dichiarata “contraria” al dirittoremitario. L’elemento
differenziatore si risolveva nel fatto che mentet casoDataprocessingdl nodo del contendere era relativo ad una gara
per la fornitura e la gestione di sistemi informiain favore della Pubblica Amministrazione, nekoa_ottomatica si
trattava di stabilire quale fosse la disciplinalaggbile ad “una concessione con la quale la Pabbfimministrazione
ha trasferito ad un terzo I'esercizio di attivith @bmpetenza dei pubblici poteri, vale a dire aicdei poteri
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Anche in questo caso — nonostante I'obiezione atararca il fatto che la vicenda presentava aaniatiche
peculiari rispetto al casbataprocessingn quanto era relativa ad un trasferimento di fonizattribuzioni
riservate allo Stato ad un soggetto estraneo all'organimrezistatuale, il quale pertanto sarebbe stato
investito del compito di svolgere alcumarticolari attivita che avrebbero reso legittimo il riferimento
allarticolo 45 del TrattatG— la Corte ha concentrato la sua attenzione sitilita effettivamente connesse
all'introduzione del sistema di automazionentroverso e concludendo per [lillegittimita detieroga dal
momento che al prestatore di servizi. Nella viceidfatti, non si determinava alcune trasferimeditpoteri
relativi alle operazioni inerenti al gioco del mtima venivano soltanto richieste prestazioni dgpttazione

del sistema informatico e del software ad essossec® aventi hatura essenzialmente tecnica e iquonee

tali completamente assoggettabili al regime prewuistle pertinenti norme del Trattato.

3.2. Modalita di esercizio: lo stabilimento primare quello secondario

In base alla previsione contenuta nell’articolod4B Trattato «...le restrizioni alla liberta di stabiento dei
cittadini di uno Stato membro nel territorio di altro Stato membro vengono vietate. Tale diviestende
altresi alle restrizioni relative all'apertura djemzie, succursali o filiali, da parte dei cittadiihuno Stato
membro stabiliti sul territorio di un altro Stat@mbro».

Le ipotesi cui fanno riferimento le proposizionil@eticolo 43 hanno contenuto diverso.

La prima proposizione dell’articolo 43, paragrafp rjjuarda infatti lo stabilimento primario, a tio
principale; mentre la seconda si riferisce alldbiditaento secondario e concerne I'apertura di untroe
secondario di attivita — agenzie, succursali alfili — in uno Stato membro diverso da quello di statgifito
originario.

Nel primo caso, dunque, il diritto alla libertagdabilimento riguarda lo stabilimento a titolo wipale in un
altro Stato membro che si realizza attraversodazione o il trasferimento di un centro di attivetonomica;
tale stabilimento puo anche realizzarsi attraviEasmstituzione di una societa.

Quando il diritto di stabilimento concerne persfisiehe esso comporta per esse I'accesso e |'esermello
Stato membro ospitante di un’attivitd economicaafgssionale. Tale diritto alla possibilita di daste o di
trasferire stabilmente un centro di attivita ecoieamin uno Stato membro diverso da quello di olgin
costituisce dunque un principio fondamentale deftdicomunitario.

Esiste tuttavia una differenza in punto di fatt@ prersone fisiche e persone giuridiche — in pddieole
societa — per quanto concerne l'effettiva poss#itii stabilirsi a titolo principale trasferendalsi un Stato
membro all'altrd®.

organizzativi, ispettivi e di certificazione reldtial gioco del lotto che, in forza della normativigente in Italia
spettava esclusivamente allo Stato”. Cfr. a talaigo la sentenZaottomatica citata, in particolare il punto 5.

" Si consideri, inoltre, che altre ragioni erandesiavocate nella caudattomaticaal fine di far ritenere legittimo il
richiamo all’articolo 55: infatti, il Governo italno aveva sostenuto che “i pagamenti volontariteti& da coloro che
partecipano al gioco del lotto costituirebbero uUnama di esazione tributaria che implicherebbe, pdate del
concessionario, l'esercizio di pubblici poteri” (ga 11); ed ancora, € stato sostenuto che “l'appatincorso
controverso non ricadeva nel campo di applicazide#ta direttiva forniture....in quanto aveva ad od¢met.la
concessione ad un terzo da parte dellamministrezdi un’attivita inerente all’esercizio dei puldblpoteri in materia
di imposizione tributaria caratterizzata dall'assedi un trasferimento di beni e di un corrispettil tali beni” (punto
22). In riferimento a tali ultime considerazioniCorte ha rilevato che “é irrilevante.....che la pref del sistema di
informatizzazione passi alla Pubblica Amministragisolo alla scadenza del contratto stipulato ellghezzo di tale
fornitura sia costituito da un compenso annuo d¢aloan rapporto al giro di affari.” (punto 25).

" per filiale va intesa una persona giuridica cdkta dalla casa madre ma costituita secondoittalidel Paese ospite
e dotata pertanto di autonomia, mentre le agenzaceursali non sono persone giuridiche autonoseettio alla
societa madre. A cid si aggiunga che la lista ia@icnell’articolo 43 non € esaustiva, ben potermgtabilimento
secondario assumere forme diverse da quelle icémel. In particolare si veda la sentenza 4 dicenil986, causa C-
205/84,Commission&. Germania in Raccolta, pag. 3793, punto 20 in cui si éntte che anche un semplice ufficio
gestito stabilmente da una mandatario della sooietdre potesse fruire del diritto di stabilimentéo@ndario.

8 Va rilevato che tale principio pud incontrare particolare in relazione alle persone giuridicHeume difficolta di
attuazione nel caso in cui si abbia intenzioneraferire una societa — non di nuova costituzionda-uno Stato
membro all’altro. In tali evenienze, infatti, puocadere che in ragione della diversita delle lagishi nazionali in
materia di diritto societario, il trasferimento kdetede sociale effettiva — che determina la natidndella societd —
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Queste ultime, infatti, in ragione della diversiglle legislazioni nazionali in tema di costituzodi societa,
possono trovarsi prive delle possibilita di stabila titolo principale trasferendosi da uno Statembro ad
un altro con la conseguenza che per esse il dditstabilimento si realizzi attraverso la creagah agenzie,
succursali e filiali, ovvero con lo stabilimentdi®mlo secondari6.

Oltre che alle persone giuridiche, il diritto dakilimento secondario e riconosciuto anche allesqrex
fisiche, ovwviamente a condizione che si trattiittedini comunitari e siano stabili in un altro ®tanembro.
Particolare importanza assume in tale prospetthnzapronuncia della Corte di Giustizia nel c&opp che
proprio in relazione all'esercizio di un’attivitirgiessionale — quella di avvocato — ha afferma lehe
creazione di agenzie, succursali o filiali deveeessonsiderata come «espressione specifica diinicigio
generale, valido anche per le professionali libenalforma del quale il diritto di stabilimento ptica del
pari la facolta di creare e di conservare, salgéarelo le norme professionali, piu di un centrattivita nel
territorio della Comunita.

Agli Stati membri non € dunque consentito imporgh aperatori economici stranieri comunitari, qeell
limitazioni in tema di accesso ed esercizio ad dederminata attivitache secondo il proprio diritto
nazionale si applicano ai propri cittadini, in gtaheffetto restrittivo che ne deriverebbe priviebe di fatto

i cittadini comunitari della possibilita di avvagerdi un diritto di stabilimento in un altro Stameembro a
meno di non rinunciare a quello di origine.

3.3. ll regime della liberta di stabilimento: ilvdeto di discriminazione e la regola del trattamzniazionale

Il principio cardine attorno cui ruota la disci@irdella liberta di stabilimento € quello del tratento
nazionale. In particolare I'articolo 43 del TrattaLE stabilisce che la liberta di stabilimento ealizzata
«alle condizioni definite dalla legislazione dekBa di stabilimento nei confronti dei propri ciftag.

Per l'effettiva realizzazione di tale liberta, leepisioni normative contenute nell’'originarie venrse del
Tratto istitutivo, prevedevano una graduale impletagione. Da un lato infatti, I'articolo 52 del Tiato
CEP* disponeva la «graduale soppressione durante ibgmetransitorio» delle restrizione alla liberta di
stabilimento, dall’altro, I'articolo 53 del Trattato CEE prevedeva la cd. clausolatdndstillin virtt della
quale era vietato agli Stati membri di introduredlel «nuove restrizioni allo stabilimento nel Idesritorio
dei cittadini degli altri Stati membri».

Era poi previsto che entro la fine della prima &plel processo di integrazione, il Consiglio avesdbvuto
definire, su proposta della Commissione, un «progna generale per la soppressione delle restrizitani
liberta di stabilimento esistenti allinterno dell@omunita». Obiettivo di tale programma era la
determinazione, per «singole categorie di attivitakbe «condizioni generali per I'attuazione dditeerta di
stabilimento e in particolare le tappe di tale attanes°. La realizzazione di tale programma per la
soppressione delle restrizioni esistenti era demtanal’adozione di direttive del Considtio

In punto di principi e criteri direttivi per I'esgizio delle funzioni assegnate a Consiglio e Corsiuite,
l'articolo 54 Trattato CEE prevedeva che, in lirgenerale, dovessero essere trattate «con precelienza
attivita per le quali la liberta di stabilimentostibuijva] un contributo particolarmente utile alicremento

non possa di fatto avvenire perché esso risulteréfdompatibile con il mantenimento della sua peaita giuridica

nello Stato membro originario. In riferimento ai tsituazioni la Corte di Giustizia ha riconosciutbe le norme che
disciplinano il diritto di stabilimento non attritagzono alle societa di diritto nazionale alcun ttbria trasferire la
direzione e 'amministrazione centrale in un al8tato membro, pur conservando la qualita di sodieféo Stato

membro secondo la cui legislazione sono statetodsti Si vedano sul punto le sentenze della Cdir8iustizia, 27

settembre 1988, in causa C-81I84ily Mail; 14 giugno 2001, in causa C-191/8%aerner

" ’esercizio dell'attivita in regime di stabilimemsecondario presuppone che tali societa vengapnaasciute dalle
Stato membro di stabilimento secondario non essengissibile che tale Stato imponga a tali sodigtabbligo di

ricostituzione secondo il diritto nazionale, poid®cio fosse ammesso si determinerebbe una negatédia liberta di
stabilimento. Corte di Giustizia, sentenza 5 noven#®02, in causa C-208/00berseering

8 Corte di Giustizia, sentenza 12 luglio 1984, insasC-107/83Klopp.

8 Successivamente riformulato e rinumerato neltatt 43 dal Trattato di Amsterdam.

82 Abrogato dal Trattato di Amsterdam)

8 Art. 54 para 1 Trattato istitutivo CEE.

8 Art. 54 para 2 Trattato istitutivo CEE.
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della produzione e degli scambi». Inoltre dovevaess assicurata «una stretta collaborazione» tra le
amministrazioni nazionali competenti al fine di oscere le situazioni particolari all'interno deCamunita
nelle diverse attivita interessate. Si prevedeva lposoppressione di quelle «procedure e pratiche
amministrative contemplate dalla legislazione méepvvero da accordi precedentemente conclusilira g
Stati membiri, il cui mantenimento sarebbe [statadsdacolo alla liberta di stabilimento». Dovevailarsi

«a che i lavoratori salariati di uno degli Statimii, occupati nel territorio di un altro Stato nimm,
pote[sserQ] ivi rimanere per intraprendere un’@#ivnon salariata, quando soddisfino alle condizidre
sarebbero loro richieste se entrassero in quedto$tel momento in cui desiderano accedere allatait.
Doveva rendersi «possibile I'acquisto e lo sfrugato di proprieta fondiarie situate nel territodbuno
Stato membro da parte di un cittadino di un alttat®c membro». Doveva assicurarsi, «nella misura
necessaria ed al fine di renderle equivalentiepdrdinamento delle «garanzie che sono richiegjé Seati
membri alle societa...per proteggere gli interesstadadei soci quanto dei terzi». Infine, Consiglio e
Commissione dovevano assicurare che «le condidiosiabilimento non venissero alterate medianté aiu
concessi dagli Stati membri».

Relativamente agli strumenti utilizzabili, I'artico57 del Trattato CEE (divenuto l'articolo 47 deiattato
CE) prevedeva per «agevolare I'accesso alle a@tiiin salariate e I'esercizio di queste» I'adozidagarte
del Consiglio di:

- «direttive intese al reciproco riconoscimentodiplomi, certificati ed altri titoli (art. 57, pa 1)»

- «direttive intese al coordinamento delle dispiosizlegislative, regolamentari e amministrativegliiStati
membri relative all’accesso alle attivita non sal@red al loro esercizio (art. 57, para 2)».

Particolare cautela era riservata a tuttattevita professionali per le quali si stabiliva che le direttive per
agevolare l'accesso e l'esercizio di tali attividdvessero essere adottate «all’unanimita» da phete
Consiglio tutte le volte che la relativa esecuzjaleneno in uno Stato membro, «comporti la moditiea
vigenti principi legislativi del regime delle praf&oni, per quanto riguarda la formazione e le tzowi di
accesso delle persone fisiche».

Infine, un regime specifico era poi previsto pepltofessioni mediche, paramediche e farmaceupehée
guali espressamente si subordinava «la gradualepresgione delle restrizioni» al preventivo
«coordinamento delle condizioni richieste periiblesercizio nei singoli Stati membri» (art. 57,ga).

Il Programma Generale previsto dall’articolo 54 @ttato CEE e stato approvato nel 1961 con Itibie

di definire tempi e modi per I'adozione di spedificdirettive in materfa Esso & rimasto sostanzialmente
inattuato durante tutto il periodo transitorio tade porre il problema se la mancata adozione dekdttive

ivi previste determinasse la conseguenza di rendeggerante la possibilita di un effettivo esemidella
liberta di stabilimento.

Come noto, dal momento che le direttive da adetenano solo funzionali ad agevolare e facilitare
l'esercizio del diritto di stabilimento che era tstagia sancito dal Trattato che, nella sua dimeresio
essenziale, prevedeva il principio di trattamergionale, fini per imporsi I'interpretazione secomi, una
volta trascorso il periodo transitorio, I'eliminapie degli ostacoli al regime di liberta di stab#imo e
oggetto di un obbligo preciso ed incondizionato gleStati membri che non necessitava di alcuneriolte
specificazione normativa.

Dal punto di vista giurisprudenziale, tale intetppione € stata sancita nella sentdRegnersella quale la
Corte di Giustizia ha affermato che la disposiziaeéativa al diritto di stabilimento doveva essere
considerata come norma provvista di effetto direttobase alla considerazione che «il principio del
trattamento nazionale, nella misura in cui fa mfemto ad un complesso di disposizioni nazionali &
sicuramente idoneo ad essere fatto valere dirett@nuii cittadini di tutti i Paesi membft»

% Programma Generale, approvato il 18 dicembre 1@6GUCE 15 gennaio 1962. In esso erano indicateyselle
misure restrittive che davano luogo ad un trattameliscriminatori e danno degli stranieri attravedisposizioni di
legge, atti e pratiche amministrative, sia quedistrizioni formalmente neutre per applicabili sieci#adini che agli
operatori stranieri ma che, in via di fatto, reralew per questi ultimi piu difficile 'accesso e/edercizio di talune
attivita.

8 Sentenza 21 giugno 197Reynersin causa C-2/74, iRaccolta pag. 631. Tale orientamento & stato ribaditoadall
Corte nella giurisprudenza successiva: thieffry, sentenza 28 aprile 1977, in causa C-71/76, ircétac pag. 765
relativa al riconoscimento del diritto di stabilinte ad un avvocato belga intenzionato a stabilirgirancia in virtu di

in diploma conseguito nel Paese di origine chestato riconosciuto come equivalente dall'autoritdlal Stato di
stabilimento solo a fini accademici e non anchdicha Corte ha infatti affermato che «il fattoehina legge nazionale
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In tale linea di ragionamento dunque, anche quanalochino le direttive di coordinamento cui all'adio
47 del TCE (gia art. 57 Trattato CEE), € compitdledautoritd nazionali competenti fare in modo di
assicurare che la liberta di stabilimento sia dgéteatutte le volte in cui sussistano le relativandizioni di
applicazione definite dall’articolo 43 del TCE {adlo 52 Trattato CEE].

Il principio del trattamento nazionale ha una partanolto ampia e mira innanzitutto ad evitare gaals
discriminazione che sia fondata sulla nazionatitd,senso della dimensione soggettiva del princiesso,
comportando cosi l'illegittimita di qualsiasi misuche colpisca lo straniero in quanto tale. E @il wanche
per le normative nazionali che si applicano soleaggetti di altri Stati membri e che, pur non adsetali
da impedire e condizionare l'accesso e/o 'esescidii tali attivita economiche, siano comunque utili
strumentali, all’esercizio di tali attivita

L’importanza del principio del trattamento nazianadebbene riguardi generalmente le disposizidarne
dello Stato ospite nei confronti di soggetti contaniintenzionati a stabilirsi in detto Stato, taow
applicazione anche nel caso in cui si tratti dtane un trattamento discriminatorio da parte d&fato di
origine nei confronti di quegli operatori nazionalpersone fisiche o giuridiche — intenzionati absirsi in
un altro Stato membfd

3.4. Il limiti del trattamento nazionale e la nesid di andare oltre il divieto di discriminazione

Nonostante I'estrema ampiezza che ha assunto ficipid del trattamento nazionale esso non era
evidentemente di per sé sufficiente a garantirel’chéettivo previsto dall'articolo 43 del TrattaOE fosse
realizzato all'interno della Comunita. Un’appliceze assoluta del principio del trattamento nazmnal
avrebbe potuto, in alcune ipotesi, condurre a delirizioni, se non vere e proprie negazioni,adilerta
garantita dal Trattat

Si é andata progressivamente affermando I'inteagrene in base alla quale assume importanzatia per

la quale il Trattato ha previsto tale liberta: eskefunzionale alla realizzazione del mercato imtezuropeo
essa — al pari di quanto avviene per le altre tibgarantite dal Trattato — comprende ed intefidgreare
anche quelle discriminazioni che, pur non fondai#asnazionalita, comportano, in via di fatto, una

contempli il riconoscimento d’equivalenza ai sati funiversitari non giustifica, di per sé, il «ifio di riconoscere tale
equivalenza come titolo di abilitazione professlen&io vale particolarmente nel caso in cui urndafipa, riconosciuto
a fini accademici, sia integrato da un certificdtddoneita professionale conseguito secondo Islezjone del paese di
stabilimento» para 25-27. Ed ancora, nel daatrick, sentenza 28 giugno 1977, in causa C-11//7Raacoltapag.
1199, relativo al rifiuto opposto dalle autoritaricesi al diritto di stabilimento di un architeitglese, in cui la Corte
ha ribadito che «la mancata adozione di direttiveudall’articolo [47] non autorizza uno Stato mero ad impedire il
godimento effettivo della liberta di stabilimento».

87 Si vedano, al riguardo le vicend@iieffry e Patrick sopra citate.

% Tale & il caso, ad esempio, di disposizioni naglionhe consentano I'esclusione dall'accesso afjevalazioni
pubbliche per I'accesso all’alloggio in relazionée aquali la Corte ha affermato che i cittadini aamitarie devono
potere accedere all’alloggio a «condizioni equimtilea quelle di cui fruiscono i cittadini naziohatteso che solo in
tale modo si puo ritenere «garantita la perfett#dpaoncorrenziale» tra soggetti intenzionati adreitare «un’attivita
lavorativa autonomas.

89 Si vedano, in tal senso, le sentenze della Cdr@iustizia, 27 settembre 1988, in causa C-81I8ily Mail; 16
luglio 1998, in causa C-264/96, Internatio@ddemical Industries

0 Emblematico & il caso di quello normative nazioshle facciano esplicito divieto ai soggetti stab#ul proprio
territorio, relativamente all’esercizio di alcunarpicolari attivita, di aprire un secondo centroatlivita in altra parte
dello stesso Stato. In tale ipotesi I'applicaziautomatica del principio della parita nazionaletpabbe i cittadini di
altri Stati membri a dover necessariamente rinuaci precedente stabilimento per poter operaie Shto membro
in questione. In tali casi, dunque, il diritto distituire una pluralita di centri di attivita nelisieme della Comunita &
stato ritenuto prevalente rispetto al rispettaugiliaglianza di trattamento nei casi in cui la ndivaanazionale prevede
per i propri cittadini I'obbligo di unicita delleegle. La Corte di Giustizia si € occupata delle tijoles specialmente con
riferimento all’esercizio delle professioni liberghd esempio medico e avvocato) ed ha in sostafieamato che uno
Stato membro non pud negare ad un soggetto dittmStiato membro I'apertura di un centro seconddiriattivita sul
suo territorio, benché a tale divieto soggiacciapoopri cittadini e questo perché I'effetto resivio si risolverebbe
nellimpossibilita per i cittadini comunitari di salersi di un diritto fondamentale garantito dahkffato. Cfr. a tal
riguardo la sentenzdlopp, sentenza 12 luglio 1984, in causa 107/83, in Rtecpag. 2971.
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discriminazione a danno degli stranieri. Cio sigaifche & vietata anche ogni altra forma dissirautit
discriminazione che, pur se fondata su elemenérdivdalla nazionalita, porti allo stesso risultato

Per tale via, dunque, sono state cosi progressiv@melutate in termini di compatibilita con il itio
comunitario quelle “regolamentazioni” nazionali,eclsebbene formalmente indistintamente applicabili,
precludono o rendono piu oneroso in fatto al cittaddi un altro Stato membro godere della liberita d
stabilimento, in quanto ne condizionano I'esercaipossesso di certi requisiti che sono propsamo piu
facilmente dimostrabili, dal cittadino e non daialt

Si pensi a tal proposito a quelle disposizioni sordinano I'accesso o associano certi vantaggi pe
I'esercizio di una determinata attivita o, ancdaajlitano I'ottenimento di taluni vantaggi socialirelazione

al criterio della residenza: in ipotesi del genervidente ifavor accordato ai cittadini rispetto ai soggetti di
altri Stati membr.

Ed ancora, un’ipotesi di violazione del diritto aamitario si ravvisa quando vengono imposte alldetac
straniere delle condizioni che le penalizzano tispa quelle costituite secondo il diritto nazianarale ¢ il
caso di un regime nazionale di rimborsi fiscali ,char applicandosi indipendentemente dalla sedki del
societa, utilizza il criterio della residenza fikcaul territorio nazionale per accordare un evaetmaggiore
rimborso delle imposte non dovute. E evidenteriattare “discriminatorio” di tale regime il qualédoneo a
sfavorire le societa con sede in un altro Stato bmershe avranno piu frequentemente stabilito ladesza
fiscale al di fuori del Pae¥e

In tale prospettiva, particolarmente delicate erdnauestioni poste da quelle attivita il cui acme®d
esercizio € subordinato al possesso di titoli didist o professionali e, che in assenza di normative
comunitarie di armonizzazione o di reciproco ricggimento, rischiavano, di fatto, di rimanere afudbri
dell’operativita del diritto di stabilimento, stantimpossibilita di individuare elemento di distinazione

tra cittadini nazionali e operatori economici drigbtati membri.

Anche in relazione a tali situazioni, fondamentakdato il ruolo della giurisprudenza della Coit&ulistizia

che in relazione a quelle professioni che non esdate oggetto di specifiche direttive sul riconosnto

dei relativi diplomi, ha affermato il principio seedo cui la comparazione tra i diversi titoli dudio e/o
attestati professionali dovesse essere condottvertso I'utilizzo di criteri sostanziali. E statosi richiesto
agli Stati membri di stabilimento di verificare elutare rispetto a ciascun caso concreto, se vi era
corrispondenza tra i requisiti professionali richielalla normativa nazionale e quelli conseguéia Stato
membro di origine o in un altro Stato mentro

4. La libera circolazione dei servizi
4.1. Ambito di applicazione soggettivo ed oggettivo
L'altro grande caposaldo previsto nel Trattato @Efunzione della realizzazione della circolazioret d

prestatori di servizi all'interno della Comunitdaélibera prestazione dei servizi disciplinata dagiicoli da
49 a 55 del Trattato Cf

%1 Cfr. ad esempio l'ipotesi in cui si richiede, @iifdel rilascio della licenza di pesca, che il 78&l'equipaggio risieda
a terra sul proprio territorioGommission& RegnoUnito, sentenza 17 novembre 1992, in causa C- 279/Badcolta
pag. 5785; ovvero il requisito del periodo di resida sul territorio nazionale richiesto dal Lussergb
indistintamente ai cittadini comunitari come ai o per l'attribuzione di una certa indennita di teraita,
Commissione. Lussemburgpsentenza 10 marzo 1993, in causa C-111/91 indRaqeag. 817.

92 Commerzbanksentenza 13 luglio 1993, in causa C-330/91, incBia pag. 4017. Del pari costituisce violazione
dell'articolo 43 (ex art.52) una normativa nazi@nathe riservi la esenzione dellimposta sui benmohili,
normalmente dovuta nel caso di vendite effettuatBambito di un riassetto interno di un grupposali casi in cui la
societa acquisti i beni immobili da una societatibaita secondo il diritto nazionale e neghi losste vantaggio se la
societa alienante € costituita secondo il diriftartb Stato membro, cfHalliburton Servicessentenza 12 aprile 1994,
in causa C-1/93, in Raccolta pag. 1137.

9 Corte di Giustizia sentenza 15 ottobre 1987, irsaaC-222/86Heylens

% In tema di libera prestazione di servizi si vedssduro G.Diritto comunitaria Cedam , Padova, 2005, iv ed., pp.
464-512; Mastroianni RLa liberta prestazione dei servjan AA.VV. , (a cura di Strozzi G.,Diritto dell’'Unione
Europa Parte Speciale, I, Giappichelli, 2006, ed.,2®1-272 e la bibliografia ivi citata.
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A differenza della liberta do stabilimento che@stanzia, come visto in precedenza, nel dirittoctteadini e
delle persone giuridiche ad essi equiparate aii skxilsarticolo 48 di uno Stato membro di eseratan
modo continuativo e permanente la propria attivitan altro Stato membro, la libera prestazionsedvizi
comporta I'esercizio soltemporaneo ed occasionadeun’attivita non salariata in un altro Stato nieo?”.
L’elemento del carattere occasionale e temporame#la grestazione dei servizi spiega perché, inalide
principio, il potere da riconoscere in capo agktStmembri in relazione al complesso degli obblighi
possono essere assoggettati i prestatori di serviil limitato e contenuto rispetto a quanto pakesicon
riferimento al soggetto stabilito — o intenzionatstabilirsi — sul territorio dello Stato membroguestione.
Mentre quest’ultimo viene ad integrarsi nell'ordimento dello Stato ospitante e percio stesso diviene
assoggettabile alle norme previste dall’ordinameénterno, il prestatore di servizi viene in contatton
I'ordinamento di uno Stato membro diverso da quilloui € stabilito in maniera molto meno intensa.
Questa differenza di fondo da conto della ragioae qui il Trattato delinea un disciplina molto &g
sintetica in tema di libera prestazione di serviEhitandosi alla sola definizione dei relativi pcipi
essenziali e demandando alle Istituzioni comumtadmpetenti il compito di provvedere alla adozidee
provvedimenti necessari ed attuarne o facilitaaneélizzazione.

In tale prospettiva, gia I'articolo 59 del Tratta@&E (successivamente divenuto 49 del Trattatostiiliva
che «nel quadro delle disposizioni seguenti, l¢rigésni alla libera prestazione dei servizi altémno della
Comunita sono [progressivamente soppresse durdap&iodo transitorio] nei confronti dei cittadidegli
Stati membri stabilitf in un Paese della Comunita che non sia quelldetinatario della prestaziorié»
Analogamente a quanto osservato con riferimentodificiplina sul diritto di stabilimento, benefigidella
disciplina sono i cittadini aventi la nazionalitéutho Stato membro.

Per la libera prestazione di servizi si richiederop un requisito ulteriore: che i prestatori siatabiliti in
uno Stato membro della Comunita. Il requisito deffabilimento in uno Stato membro é posto dunque a
garanzia dell’esistenza di un legame reale e nlanfeomale con I'economia comunitafia

In relazione all’ambito materiale di applicaziondld disciplina sulla libera prestazione dei sarwalgono
le stesse considerazioni svolte per il diritto tdibfimento. Devono quindi ritenersi incluse tuttestazioni
di attivitd aventi natura economica che si conzeetio nella prestazione di un servizio retributbe oon
soddisfa le condizioni di un rapporto di lavoro subnatd®.

Restano al di fuori della disciplina le situazigniramente interne, ovvero quelle per le quali atrei
elementi si esauriscono all’interno di un solo &tatembro e non rivestono alcun interesse per iitalir
comunitarid®. Infine, anche in riferimento alla libera circalaze dei servizi, si prevede, in virtu del rinvio

% In riferimento al carattere di temporaneita deltastazione di servizi, ed alla connessa questietiéndividuazione
di una linea di demarcazione con le ipotesi dagsttare al diritto di stabilimento, la giurisprada della Corte ha
precisato come non si possa escludere che un foresth servizi di doti di un ufficio per svolgela prestazione, Corte
di Giustizia, sentenza 30 novembre 1995, in cau5&/@4,Gebhard

% In relazione all'attributo “stabiliti” & stato cmwato come “la liberta di prestazione dei sersigiiarda solo i cittadini
comunitari che siano gia stabiliti nella Comunitad vuol dire che, rispetto al diritto di stabilime esercitato a titolo
principale, si richiede una condizione ulteriore psufruire del regime di liberalizzazione, a gaiarche il beneficiario
abbia un legame reale e non solo formale con useP@embro: lo steso legame che deve sussisteuple societa
che, in base alle norme sul diritto di stabilimentdendono aprire una succursale o un’agenzianiRPaese diverso da
quello in cui hanno il loro centro di attivita.”

" Nella versione vigente I'articolo 49 del Trattal& ha sostituito I'espressione «sono gradatamempresse durante
il periodo transitorio» con I'espressione «sonctate». Il para 2 dell’articolo 49 dispone inoltreec«ll Consiglio,
deliberando a maggioranza qualificata su proposiia €ommissione, puo estendere il beneficio ddibposizioni del
presente capo ai prestatori di servizi, cittadinird Paese terzo stabiliti all'interno della Comnrtami

8 n definitiva, si tratta dello stesso legame cheelpossedere le societa che in base al diritsathilimento a titolo
secondario intendono aprire una succursale, filmlagenzia in uno Stato membro diverso da quell@eunsono
stabilite.

% Relativamente al’ambito materiale di applicaziorerilevato come una disciplina peculiare eraadettallo stesso
Trattato (articolo 51 del Trattato CEE) in riferinte alla disciplina dei servizi in materia di trast, la cui libera
circolazione «é regolata dalle disposizioni d@litrelativo ai trasporti», e la liberalizzazionei dervizi delle banche e
delle assicurazioni che doveva essere «attuatanioraa con la liberalizzazione progressiva dellecatazione dei
capitali».

190 cfr. supra para 3.1. per le considerazione relative alirfento al diritto di stabilimento.
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operato dall'articolo 55 del Trattato alle disposiz dettate dagli articoli da 45 a 48 del Trattato
I'esclusione delle attivita che nello Stato ospipartecipano all’esercizio dei pubblici poteri».

4.2. La ampia nozione di servizi e le differentidalita di prestazione transfrontaliera

Anche per quello che riguarda I'ambito di applicesd materiale della disciplina & certamente utile
riprendere le disposizioni del Trattato al finardlividuare la nozione di “servizi” cui esso faetifmento.

Ai sensi dell'articolo 50 del Trattato sono consate come servizi “le prestazioni fornite normalheen
dietro retribuzione in quanto non siano regolatéediisposizioni relative alla libera circolaziodelle merci,
dei capitali e delle persone. | servizi comprendionparticolare: a) attivita di carattere indudgja) attivita

di carattere commerciale; c) attivita artigianeatjvita delle libere professioni.”

Dalla lettura della norma e possibile trarre alcwsservazioni: la nozione di servizi e, per il ttri
comunitario, estremamente ampia, comprendendmeéaldi principio tutte le attivitd configurabili me
attivita economich®®; tale prestazione di attivita economica deve essffettuata normalmente dietro
retribuzioné® I'estrema ampiezza della nozione rende necesgadicedere alla concreta individuazione
delle attivita economiche disciplinate dalle dispimsi di cui agli articoli 49 e seguenti del Tt CE in
maniera residuale: sono considerate servizi aiisdak Trattato tutte quelle prestazioni di attivita
economiche che non sono regolate dalle disposizmmiernenti le altre liberta fondamentali.

Dal punto di vista pratico pud non essere sempexag individuare con certezza il confine tra Iévaa
che rientrano nella nozione di servizi ex articbld del Trattato ed altre attivith economiche cheede
devono venir inquadrate nella disciplina delleealibertd®.

In definitiva, dunque, grazie al combinato dispadtgli articoli 49 e 50 del Trattato & possibildiiiduare
come oggetto della libera prestazione dei sertiitie le attivita economiche, esercitate a titoldipendente
ed occasionale, in quanto non siano regolate daj@osizioni relative alla libera circolazione @etherci,
delle persone (intendendo con tale termine siaidard circolazione dei lavoratori che il diritto di
stabilimento) e dei capitali, fornite normalmentetieb retribuzione da un prestatore stabilito inpaese
membro diverso da quello in cui la prestazione assere eseguita.

1%11n tale linea di ragionamento, restano escluséa ddisciplina relativa alla libera prestazione detvizi quelle
attivita, come l'insegnamento impartito nell’'ambiel sistema nazionale della pubblica istruziowelts dallo Stato
non a fini di lucro ma in adempimento dei proprimgoti sociali ed educativi nei confronti dei cittaded il cui onere
finanziario grava sul bilancio pubblico (Corte du&tizia, sentenza 27 settembre 1988, in causa3B8fHumbe).

192 5econdo la giurisprudenza della Corte di Giustiziafr., ad esempio, sentenza 27 settembre 1988aiusa C-
263/86, Humbel — per retribuzione deve intendersi il corrispettidella prestazione che deve essere generalmente
convenuto tra il prestatore ed il beneficiario sletvizio. Al riguardo, la Corte ha precisato che gonecessario che il
corrispettivo sia pagato direttamente da colorofaliscono del servizio; ed infatti sono state ¢desate come servizio
anche le prestazioni mediche indipendentementefatim che siano fornite o meno nelllambito ospesfalio che
rientrino nel sistema previdenziale e non siancaf@agirettamente dal paziente, sentenza 12 lu@lgi2in causa C-
157/99,Smitse Peerbooms

193 5j veda ad esempio la sentenza della Corte diti@imsiel 17 dicembre 1981, in causa C-279/8&bh in cui
nonostante la rilevanza e specificita dei profili pblitica sociale e la forte connessione con lecatazione dei
lavoratori, all'attivita svolta da un’impresa dirfotura di manodopera € stata ritenuta applicdhilisciplina in materia
di libera prestazione di servizi in ragione detdathe i lavoratori utilizzati rimanevano alle digenze dell'impresa di
fornitura e non avevano alcun rapporto contratteake il soggetto utilizzatore. Ed ancora, in redas al rapporto con
la libera circolazione delle merci, si & escluse ska assoggettata alla relativa disciplina laifora di materiali e di
merci che non siano fini a se stessi, ma accesdtai prestazione di un servizio, come nel caso uipserti
cinematografici per la distribuzione di films nellentenza 4 maggio 1993, in causa C-17/2deracion de
Distributores CinematograficosPer quanto concerne, invece, la relazione cdibéaa circolazione dei capitali, la
Corte ha ritenuto che costituisse una restriziolfee ldbera circolazione de servizi ogni divieto mpedimento al
trasferimento dei mezzi finanziari necessaria sdi@izione della prestazione o al relativo pagamé&ubpunto si veda
la pronuncia della Corte di Giustizia, sentenzgg8inaio 1984, in causa C-286/82 e 26[88si e Carbongin cui fu
delineata la distinzione tra movimenti di capiglpagamenti correnti, da intendersi come queidrasénti di valuta
che costituiscono una controprestazione nell’amiditoun negozio sottostante. In tale linea di ragimento fu
affermato che il turista che si sposti in un af®@ato membro & destinatario della libera prestazitinservizi e deve
pertanto poter disporre dei trasferimenti finanai@cessari all’esercizio della liberta di prestaz di servizi.
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In particolare, in riferimento a tale ultima prexgone si deve ricordare che elemento necessdictad si
versi nelle ipotesi riconducibili alle disposizioodncernenti la libera prestazione dei servizi éailattere
transfrontaliero della prestazione, nel senso thmeistatore deve essere stabilito in un Paeseastivia
quello in cui risiede il destinatario o che, comuagdeve trattarsi di una situazione i cui elemanti si
esauriscanall’interno di un solo Stato membfa

4.3. Il regime della libera prestazione dei seirviz

| principi cui si ispira la disciplina in tema dbéra circolazione dei servizi sono affermati neatfato.
Analogamente a quanto previsto in tema di diriitetdbilimento, anche per la libera prestazionesdevizi

il Trattato istitutivo della Comunita aveva prewaisin sistema fondato, da un lato, sull’obbliges@indstill
delineato dall'articolo 62 del Trattato CEE (art@w@brogato dal Trattato di Amsterdam) secondogdtiui
Stati membri avevano I'obbligo di non introdurreueme restrizioni alla liberta effettivamente raggas al
momento di entrata in vigore delle disposizioni @ettato, dall’altro, su una liberalizzazione gra® da
realizzarsi sulla base delle tappe definite da togmma Generale per la soppressione delle riesiiriz
esistenti all'interno della Comunita relative dilzera prestazione dei servizi. Tale Programma Gdegeda
adottarsi da parte del Consiglio su proposta detlenmissione, doveva fissare «per le singole caieghbr
servizi le condizioni generali e le tappe dellaoldiberalizzazione» (art. 63, para 1, del Tratt@ieE ).
L'attuazione di tale Programma Generale era poiahelata all'adozione di direttive del Consiglio per
I'eliminazione delle restrizioni esistenti. Il parafo 3 dell'articolo 63 del Trattato CEE (oggi pa?
dell’articolo 52 Trattato CE) prevedeva espressdenehe nel definire le proposte per la realizzazidalla
libera circolazione dei servizi fossero considerativia prioritaria «i servizi che intervengono modo
diretto nei costi di produzione, ovvero la cui likzzazione contribuisce a facilitare gli scambirgbrci».

Per le restrizioni esistenti alla libera prestaeiatei servizi, I'articolo 65 del Trattato CEE (omat. 54
Trattato CE) prevedeva che gli Stati membri dowessgplicarle senza «distinzione di nazionalitaio d
residenza a tutti i prestatori di servizi». Comglet il quadro della disciplina in materia di libgn@stazione
di servizi, in virtu del rinvio operato dall’artitm 66 del Trattato CEE (ora articolo 55 del Trait&@E)
all'articolo 57 Trattato CEE (ora articolo 47 Teiti CE), la previsione relativa all’adozione diediive per

il riconoscimento reciproco di diplomi, certificatid altri titoli e di direttive per il coordinamentdelle
disposizioni legislative, regolamentari e ammimiste relative all'accesso alle attivita non salegied al
relativo esercizio.

Il Programma Generale per la liberalizzazione @evisi fu adottato nel 196%. Ad esso non fece seguito
tuttavia un coerente processo di attuazione siariferimento alle direttive volte alla soppressiotelle
restrizioni esistenti sia con riferimento alladmzé di misure volte al coordinamento delle diverse
regolamentazioni nazionali ed al reciproco ricoimosaito dei diplomi.

In questa situazione di sostanziale stasi del geacei liberalizzazione, che rischiava di privactiadini
comunitari di giovarsi delle possibilita offertel d#ritto comunitario, un ruolo estremamente impate fu

194 e ipotesi in cui si traduce il carattere transfediero della prestazione sono numerose: si pedealo spostamento
del prestatore del servizio in uno Stato membr@mio da quello in cui € stabilito, ed in particelanel Paese del
destinatario. Si puo avere altresi lo spostameataléstinatario del servizio nello Stato in cuitébdito il prestatore
cosi come e stato affermato nella sentdnzisi e Carbone(Corte di Giustizia, sentenza 31 gennaio 1984;ause
riunite C-286/82 e 26/83, punto 10) dove la Coréestabilito, tra I'altro che includere anche lo sjamnento del
destinatario fra le ipotesi riconducibili alla lf@ecircolazione dei servizi «risponde allo scopdiloieralizzare ogni
attivita retribuita e non regolata dalle disposizicelative alla libera circolazione delle mercglld persone e capitali».
Ed ancora, vi possono avere situazioni in cui s&tpsi € solo il servizio, come nel caso della fasne dei servizi
bancari, assicurativi o finanziaria, o nel casounl'oggetto della prestazione di servizio (adrep® consulenza legale,
tecnica, ecc.) venga trasferito per corrispondenzattraverso modalita di trasmissione telematicdfu@one
transfrontaliera di programmi televisivi), o anchmasi in cui prestatore ed il destinatario si spusta
contemporaneamente per raggiungere il luogo inaprestazione dovra essere eseguita. Tale eadl diagruppi di
turisti che si spostano con le relative guide inalino Stato membro al fine di fruire dei serviaristici. Corte di
Giustizia, sentenze 26 febbraio 1991, in causaiteu@-154/99, C-180/99; C-198/9%,ommissione c. Francia;
Commissione c. Italia; Commissione c. Grecia.

195 cfr. Programma Generale per la restrizione detirizioni esistenti, cit.
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svolto dalla Corte di Giustizia che nella senteWza Binsberger’ rilevo che I'applicazione degli articoli
59 e 60 del Trattato CEE (ora articoli 49 e 50 heittato CE) subordinati, durante il periodo tréorso,
all’emanazione di direttive, non era piu sottoppstaduto tale termine, ad alcuna condizione eap&rtle
disposizioni ivi contenute avevano efficacia daettpotevano essere fatte valere dinanzi ai gindionali,
almeno nella parte in cui imponevano la soppresstriutte le discriminazioni che colpiscono il giaore
di un servizio a causa della sua nazionalita cdezgia in uno Stato membro diverso da quello inilcui
servizio veniva fornito.

Per quanto concerne, piu direttamente, il profdetanziale del regime delineato dal Trattato inematdi
libera prestazione dei servizi occorre, in primmda, fare riferimento al principio di divieto di
discriminazioni effettuate in base alla nazionalita

L’articolo 50 del Trattato CE infatti stabiliscepeessamente che «il prestatore puo, per I'eseceziefia
sua prestazione esercitare, a titolo temporanesydaattivita nel Paese ove la prestazione & &raite
stesse condizioni imposte dal Paese stesso aii pittadini».

Questa disposizione, a prima vista, individua dengome principio cardine cui far riferimento per la
realizzazione della libera circolazione dei seniizprincipio del trattamento nazionale In realta tale
disposizione va coordinata con quelle dettate alditolo 49, para 1, del Trattato CE ai sensi dellg «le
restrizioni alla libera prestazione dei serviZiialerno della Comunita sono vietate nei confraldi cittadini
degli altri Stati membri stabiliti in un Paese delComunitd che non sia quello del destinatarioadell
prestazione».

Il Trattato quindi prevede che sono vietate lerizshi — in linea di principio tutte le restrizior che
ostacolano la libera prestazione dei servizi e soltanto quelle restrizioni risultanti da discrimioni
basate sulla nazionaltta

Tale specificazione si giustifica ove si considetemento che differenzia la libera prestazionesaevizi da
un lato ed il diritto di stabilimento dall’altro neonfronti del criterio del trattamento naziondiefatti, se
fosse lecito imporre agli operatori stranieri iesati a prestare un determinato servizio in uradoSt
membro diverso da quello di stabilimento le stessadizioni richieste ai cittadini per I'esercizid d
determinate attivita — condizioni che presuppongano stabile collegamento con lo Stato — la libera
prestazione dei servizi risulterebbe irrimediabitmeecompromessa perdendo ogni sua specificitattispe
diritto di stabilimento.

Infatti, generalmente, la normativa nazionale ciseiplina una determinata attivita di prestazioneatvizi

e dettata in riferimento alle attivita economiclvelte dalle persone fisiche o giuridiche permaneetete
stabilite nel territorio nazionale, con la conseqe che |'estensione integrale di tale regime armhe
soggetti che invece prestano un servizio solo imontemporaneo od occasionale risulta eccessivo e si
tradurirlt()agbbe in restrizioni sproporzionate rispedtl® caratteristiche proprie della libera prestagiaei
servizi .

Il riconoscimento da parte della giurisprudenzdad€brte della efficacia diretta delle norme dedtfato in
tema di libera circolazione dei servizi, nhon esigié Stati membri, in virtu del principio di leale
collaborazione di cui all’articolo 10 del Tratta®E, dall’obbligo di espungere dall’'ordinamento azle
quelle disposizioni che risultano incompatibili cdnregime della liberta di circolazione assicuratal
Trattato. Infatti, grazie alla formale eliminaziodelle previsioni nazionali incompatibili con il dttato
aumenta il livello di conoscenza e trasparenzaliigi garantiti dalla liberta di circolazione chisulta in tal
modo maggiormente garantita.

La portata dell’obbligo di eliminazione delle réziwni ha una portata molto ampia tanto da ricomgeze
oltre alle misure restrittive che hanno originel’aelone dei soggetti pubblici (Stato, enti lociritoriali o
enti pubblici in generale) anche quelle misurerittise adottate da enti ed associazioni privtappare
evidente, infatti, che I'obiettivo della realizzame di un mercato interno dei servizi sarebbe compsso se

1% Corte di Giustizia, sentenza 3 dicembre 197ah Binsbergenin causa C-33/74, iRaccoltapag. 1299.

97| Trattato aggiunge anche all'articolo 54 (ex.88) che “fino a quando non saranno soppressestezieni alla
libera prestazione dei servizi, ciascuno degliiStembri le applica senza distinzione di nazioaatitdi residenza a
tutti i prestatori di servizi...”.

198 Corte di Giustizia, sentenza 17 dicembre 198tairsa C-279/80/ebb

19 Corte di Giustizia, senten2alrave punti 16-19. Piu di recente si veda anche Cort&idstizia, sentenza 19
febbraio 2002, in causa C-309/8fbuters Racc. |, 1577.
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all'abolizione delle restrizioni alla libera prezi@ne dei servizi derivanti dalla regolamentazistaale non
si associasse anche il divieto di restrizioni daepdi privati. Nella medesima linea di ragionaneemiunque,

si pud osservare che dalla riconosciuta naturaidcipi fondamentali delle liberta di circolazioassicurate
dal Trattato, deve desumersi che anche conveni@rprivati che danno luogo a restrizioni incomipiiti
con il Trattato sono da considerarsi inapplicabiliquanto affette da nullita per violazione di nerm
imperativé™®.

Sempre in relazione alla portata del divieto dirigsni alla libera circolazione dei servizi, viéervato che
incorrono nel divieto previsto dal Trattato sia kgienisure restrittive adottate o comunque impuiaidio
Stato membro in cui si trova il destinatario dgil@stazione sia quelle misure restrittive che sorece
imputabili allo Stato membro in cui é stabilito giothe effettua la prestazione di servizi. In qutino
caso, infatti, si € in presenza delle ocektrizioni ai servizi in uscitahe si configurano quando uno Stato
membro vieti alle imprese stabilite sul suo terrtodi rivolgere attivitd economicamente rilevamigi
confronti di soggetti che sono stabiliti in alttia8 membri. Tale divieto di restrizioni in usciégaoperante
anche nel caso in cui il prestatore del servizmge la propria attivita prevalentemente o eschusiente in
favore di soggetti ubicati in Stati membri divedsi quello di stabilimentd'. Del pari, rientrano nel divieto
previsto dal Trattato anche quelle misure nazioralottate dallo Stato membro di stabilimento del
beneficiario che ostacolano o rendono piu oner@dgle soggetto il suo spostamento 0 comunquada s
fruizione di servizi da parte di prestatori stabih altri Stati membri. Tale € il caso, ad esemgiei pazienti
cittadini di uno Stato membro che si spostano iralim® Stato membro per usufruire delle cure daepdir
operatori ivi stabilit}*2

La gamma degli interventi giurisprudenziali volit@nsure normative nazionali in violazione del gipio di
discriminazione € alquanto ampia. Sono state rieencontrarie alla libera prestazione di servizi
I'applicazione ad un cittadino di un altro Statomieo I'imposizione del versamento di una cauzione
giudiziaria non richiesta ai cittadini naziortdlj la limitazione ai soli cittadini nazionali di udiritto al
risarcimento richiesto a seguito di un’aggressithe la limitazione delle possibilita di acquisto laeni
immobili*,

Il divieto di restrizioni discriminazione alla libee prestazione dei servizi ha evidentemente unangal
sostanziale e non solo formale. Cio implica cheoseretate anche quelle restrizioni che, pur non
discriminatorie sul piano formale, in quanto cotpiso anche i cittadini, in fatto si risolvono inaun
restrizione alla prestazione dei servizi da padiecidtadini stranieri idonea a pregiudicare, itidw in parte,

0 a rendere piu gravoso, I'esercizio dei dirittnfaiti dal Trattato.

E cosi, € da considerarsi contrario ai sensi dagicoli 49 e ss. del Trattato I'obbligo di soddis il
requisito della residenza per poter esercitareriahtate attivita posto che tale condizione é uarito
aggiuntivo” imposto agli stranieri e come tale puedra il diritto conferito dal Trattatd’.

Proprio in relazione al requisito della residenziekta sua asserita importanza per consentirer disfpettare

al prestatore di servizi le regole professionafilate nello Stato ospite, la Corte di Giustizeadffermato,
fin dalla pronunciaCoenendel 19753 la contrarieta al Trattato quando lo stesso obietfiossa essere
raggiunto attraverso condizioni meno restrittive.

Esempi di discriminazioni dissimulate sono statiiwduati nelle disposizioni nazionali che obbligait
datore di lavoro che effettui una prestazione diigein uno Stato membro diverso da quello di 8talento

a versare la quota di contributi nel Paese di prémte del servizio. E evidente, infatti, che iotgsi del

105 veda la sentenza della Corte di Giustizia 2Bng® 1981, in causa C-58/8Dansk Supermarketper il
riconoscimento della natura di norme imperativdeddisposizioni del Trattato relative al funzionarte del mercato
comune.

1 Corte di Giustizia, sentenza 5 giugno 1997, Viddusa C-56/96, Racc. | 3143.

12 gj vedano le sentenzéohl del 28 aprile 1998, in causa C-158/9Becker,del 28 aprile 1998, in causa C-120/95;
Smits e Peerboomsdel 12/07/2001, C-157/99anbraekel del 12/07/2001, C-372/04iller-FaurévanRiet del
03/05/2003, C-385/99nizanC-372/04;Leichtledel 178/03/2004, C-8/02.

13 Corte di Giustizia, sentenza 1 luglio 1993, in smC-20/92Hubbard sentenza 26 settembre 1996, in causa C-
43/95, Data Delecta

14 Corte di Giustizia, sentenza 2 febbraio 1989 ainsa C-186/87Cowan

15 Corte di Giustizia, sentenza 30 maggio 1989, irsaaC-305/87Commissione c. Grecia.

18 Corte di Giustizia, sentenza 3 dicembre 1974aimsa C-33/74yan Binsbergen

7 Corte di Giustizia, sentenza 26 novembre 1976airsa C-39/75;0enen
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genere il pagamento di tali contributi si risolveun onere economico supplementare per i datdawvidiro
stranieri (cioe stabiliti in un altro Stato membessendo questi ultimi tenuti al pagamento deirdorit gia

nel Paese di stabilimeritd

Altro esempio di disposizione contraria alla libgyeestazione dei servizi e rinvenibile nell'esigere
possesso di un permesso di lavoro rilasciato @altarita dello Stato in cui si effettua la prestaz del
servizio anche per I'impresa stabilita in uno Stat@mbro diverso e che si trovi temporaneamentalen t
Paes&”®

Deve essere poi ritenuta contraria alla libera tpeesne dei servizi la subordinazione, ad una previ
autorizzazione, di un rimborso per le spese medioséenute in un altro stato membro, mentre tasgse
sostenuto nello stato di iscrizione al regime mfenkziale sono rimborsabili senza bisogno di alcuna
autorizzazion&®.

In definitiva, dunque, devono ritenersi contrarika dibera circolazione dei servizi tutte quelleepisioni
nazionali che producendo una forma dissimulatdsdirininazione, in quanto fondate su elementi ®rin
apparenza neutri ed indistintamente applicabiliagii operatori nazionali che agli stranieri, deterano in
pratica lo stesso effetto di una misura discrinonat

Ricadono nel divieto di ostacoli alla libera pregtae dei servizi anche quelle misure nazionali che
colpiscono, al limite anche indirettamente, il dwstrio del servizio; cio per la ragione che talsure in
ogni caso hanno l'effetto di ostacolare I'attivitél prestatore di servizi. In tale linea di ragioeato e stata
ritenuta incompatibile con I'articolo 49 del TrataCE l'instaurazione, da parte di una comune Balgana
tassa sulle antenne paraboliche in consideraziehdatto che tale misura, dissuadendo i consumniatori
destinatari dal dotarsi di impianti di ricezioneptogrammi televisivi provenienti da altri Stati mieri, di
fatto ostacolava la prestazione dei servizi digatigetti’.

5. Le deroghe alle liberta di circolazione (dirittodi stabilimento e libera prestazione di servizi)

5.1. La limitata ammissibilitd alle sole ipotesi pesssamente previste nel Trattato per le misure
discriminatorie

Tanto il diritto di stabilimento quanto la liberaegtazione dei servizi, sebbene costituiscano dlie kiberta
fondamentali del Trattato, non si configurano calirdti assoluti, poiché é lo stesso Trattato, cbatiene
previsioni che disciplinano la possibilita di edoer a tali liberta.

A tal riguardo, infatti, I'articolo 46 del TrattatGE fa espressamente riferimento alla possibilitdtenere
compatibili con il diritto comunitario quelle dispiaioni nazionali limitative del diritto di stahiliento
distintamente applicabili #d estmisure discriminatorie che si applicano solo refoonti degli operatori
stranieri — quando queste siano fondate su matisidine pubblico, pubblica sicurezza e sanita fiohb

18 Cfr. sentenza 3 febbraio 198%cq in cause riunite C-62 e 63/81,Raccoltapag. 223.

19 Cfr. sentenza 27 marzo 199RushPortuguesa in causa C-113/89, iRaccoltapag. 1417 e sentenza 9 agosto
1994VanderElst, in causa C-43/93, iRaccoltapag. 3803.

120 Corte di Giustizia, sentenza 28 aprile 1998, imseaC-158/96Kohl.

121 Corte di Giustizia, sentenza 29 novembre 2001cainsa C-17/00De Coster(punti 25-26)). Sul punto occorre
precisare che la Corte abbia osservato che nelitardbun procedimento ai sensi dell’art. 177 dedffato, non spetta
alla Corte pronunciarsi sulla compatibilita di nerrdi diritto interno con il diritto comunitario. &3 € tuttavia
competente a fornire al giudice a quo tutti glinedati d'interpretazione, che rientrano nel dirilomunitario, atti a
consentirgli di valutare tale compatibilita per puociarsi nella causa per la quale é stato aditoirfvparticolare,
sentenza 30 aprile 1998, cause riunite C-37/9638/@6, Sodipreme a., Racc. pag. 1-2039, punto 22). Nel merito, i
giudici hanno osservato che se & vero che allo stititale del diritto comunitario la materia detigposte dirette non
rientra, in quanto tale, nella competenza della @ata, cid non toglie tuttavia che gli Stati membono tenuti ad
esercitare nel rispetto del diritto comunitarioclempetenze da essi conservate (v., in particotamaetenza 28 aprile
1998, causa C-118/96&afir, Racc. pag. 1-1897, punto 21). Nel settore déltlarh prestazione dei servizi la Corte ha
quindi riconosciuto che una misura fiscale naziendie ostacoli I'esercizio di tale liberta pud @&age una misura
vietata (v., in particolare, sentenze 13 diceml9&9] causa C-49/8@orsica Ferries FranceRacc. pag. 4441, punto 9,
e 5 ottobre 1994, causa C-381/93, Commissione/laRacc. pag. I-5145, punti 20-22).
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Tali eccezioni si applicano anche alla libera @&sine dei servizi in virtu del rinvio all’articold6 del
Trattato CE operato dall’articolo 55 del Trattate"€.

Si tratta dunque di clausole di eccezione che goadiste in relazione a tutte le ipotesi di libeit@olazione
previste nel mercato comune. Ed é proprio perrd®ne che fin dalla meta degli anni ‘60 e stalatiata a
livello comunitario una disciplina dal caratterestsmzialmente unitario — Direttiva 64/221/CEE dél 2
febbraio 196%° — applicabile sia ai lavoratori dipendenti edaablfamiliari che ai soggetti che esercitano il
diritto di stabilimento o la prestazione dei seitviz

Il contenuto delle nozioni di ordine pubblico e mlibblica sicurezza non trova né nel Trattato néenel
disposizioni della Direttiva 64/221/CE alcuna d#&ione. In linea generale, puo rilevarsi come
I'atteggiamento delle istituzioni comunitarie niltlividuarne il relativo contenuto sia stato nedlastanza
volto a trovare un punto di equilibrio tra, da @aiol, il riconoscimento in capo agli Stati membruda certa
discrezionalita nella valutazione cio che rientedlannozione di ordine pubblico e di pubblica sezra, e,
dall'altro, la necessita di un controllo da parédlel Istituzioni comunitarie volto ad evitare urowsbitrario
delle previsioni derogatorie.

Se ne é determinata quindi una interpretazioneittest in virtu della quale la relativa portatamaeve
andare al di lIa di quanto necessario alla proteziegli interessi tutelati. La Corte di GiustiZiim, dalla
pronunciaVan Duyri*, ha precisato come sebbene la nozione di ordibeljso abbia una sua intrinseca
relativita, variando da Stato membro a Stato mersdranche in relazione alle diverse epoche stqriobre
puo legittimare finalitd che vanno oltre le esigerdi ordine pubblico normalmente riconosciute iraun
societd democratica. In tale linea di ragionameatstato costantemente escluso che misure di tipo
discriminatorio potessero trovare una giustificaeisulla base di considerazioni di tipo economicquanto
estranee alla nozione di ordine pubblico.

Quanto alla possibilita di prevedere delle limitaial diritto di stabilimento con riferimento aksigenza di
tutelare la sanita pubblica, puo rilevarsi comgplicazione dell’articolo 46 del Trattato da padtdla Corte
non sia stato sempre coerente. Ed infatti, nellatazione della legittimita di misure statali clper asseriti
motivi di sanita pubblica, limitavano per gli stiam I'accesso e l'esercizio di attivitd mediche e
paramediche, la Corte in alcune pronunce ha escdlued’articolo 46 possa essere invocato per esodud
I'accesso ai cittadini comunitari ad un settoreativitd'®®>, mentre in altri casi ha ritenuto giustificato il
generalizzato divieto di esercizio di una deternarativita ammessa solo in alcuni ordinamenti oreii .

In definitiva la giurisprudenza ha costantementerafato che le previsioni derogatorie previsteTraktato
CE, consentendo una deroga al generale principibetia di circolazione, sono di stretta interpzbne e
la relativa portata deve limitarsi a quanto e s&raénte necessario per assicurare la tutela degiessi che
le disposizioni del Trattato consentono agli Steeimbri di protegger?’.

Anche in tale ambito, pertanto, la Corte ha ceneunalla sua giurisprudenza quelle misure nazioctadi
tendevano a far rientrare nella giustificazione mpetivi di ordine pubblico finalita di natura econea. E
cosi nella sentenz8ond van Adverteederda Corte pur riconoscendo che la tutela di ursesia

122 Come visto in precedenza, tali ipotesi si applicamche alla liberta di circolazione dei lavoratori virtl
dell'articolo 39, para 3, del Trattato CE.

123 Direttiva 64/221/CE del 25 febbraio 1964 per ilomtinamento dei provvedimenti speciali riguardaiti
trasferimento ed il soggiorno degli stranieri gificati da motivi di ordine pubblico, pubblica si@zza e di sanita
pubblica, in GUCE 4 aprile 1964, n. 56. Tale divette stata sostituita dalla Direttiva 2004/58/Ck decorrere dal 30
aprile 2006 — il cui obiettivo & quello di operanea piu rigorosa definizione dei requisiti e dejranzie procedurali
cui dovra essere subordinata I'adozione da pargi &ati membri di restrizioni all’esercizio delritto alla libera
circolazione per motivi di ordine pubblico, di plich sicurezza o di sanita pubblica. Piu nel dditadarticolo 27
della Direttiva prevede che le autorita competelegli Stati membri all’adozione di provvedimentnitativi delle
liberta di circolazione fondati su motivi di ordimribblico e di pubblica sicurezza devono rispettaincipio di
proporzionalita e che comunque la legittimita deoywedimenti in parole € subordinata al fatto cha &
comportamento personale dell'interessato a cotitwina minaccia reale, attuale e sufficientementevey da
pregiudicare un interesse fondamentale della societ

124 Corte di Giustizia, sentenza 4 dicembre 1974airsa C-41/74, Racc. p. 1337, in particolare da8a.

125 Cote di Giustizia, sentenza 7 maggio 1986, caB84#85,Giil, Racc. pag. 1573.

126 5j veda al riguardo il caso relativo alla contnseeprofessione le naturopata, oggetto della prciauki luglio 2002,
in causa C.294/0@rabner, Racc. |, 6515.

127 Corte di Giustizia, sentenza 15 marzo 1988mmissione c. Gregian causa C-147/86, Racc. 1637, punto 7.
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radiotelevisivo pluralistico e non commerciale gse configurarsi in linea di principio come un motdi
ordine pubblico ha escluso che un divieto, rivarlusivamente alle emittenti straniere, di tragenet
pubbilicita rivolta al pubblico olandese, potessgsess motivato da ragioni di ordine pubblico. Le umis
controverse, infatti, garantendo esclusivamenteiral impresa pubblica nazionale la totalita dekerse
relative ai messaggio pubblicitari diffusi in Olandspondevano a finalita di natura econortifta

Nella sentenzabmega la Corte, pur affermando che la nozione di orddbblico in ragione della sua
attitudine derogatoria alle liberta fondamentali @eattato, non puo essere determinata unilatenatienda
ciascuno Stato membro che sotto questo profilo iaoggal controllo delle Istituzioni comunitarie, ha
comunque riconosciuto una certa discrezionalitg@apo agli Stati membri nella misura in cui circosta
specifiche possono giustificare che il richiamaaaflozione di ordine pubblico puo variare da un paes
allaltro e da un’epoca all'altt?. Nella specie, infatti, doveva valutarsi la coniigitita con il Trattato di
disposizioni nazionali che vietavano lo sfruttanserdommerciale di videogiochi che simulano la
commissione di omicidi.

La Corte ha dunque riconosciuto che se da un later@ che misure restrittive della libera prestaeialei
servizi possono essere giustificate da motivi ceaneon I'ordine pubblico solo ove risultino ne@ess ai
fini della tutela degli interessi che mirano a gdira e solo a condizione che tali obiettivi norsgpano essere
conseguiti con provvedimenti meno restrittivi, tdtto cio non implica che sia «indispensabile...ch&a
misura restrittiva emanata dalle autorita di unat®membro corrisponda ad una concezione conddasa
tutti gli Stati membri relativamente alle modalitatutela del diritto fondamentale o dell'interedsgittimo

in causa. Pertanto, la necessita e la proporziarddile disposizioni adottate in materia non sesguse per

il solo fatto che uno Stato membro abbia sceltoagime di tutela diverso da quello adottato da ltno a
Stato membro%°.

In materia di restrizioni alla libera circolaziodei servizi giustificati da pubblica sicurezza,laedentenza
Corsica Ferriesll la Corte ha riconosciuto legittimo I'obbligo posto dalla normativa italiana a tutte le
imprese di trasporto marittimo che facevano sceld?orto di Genova di ricorrere esclusivamenteeaiigi

di ormeggio offerti da gruppi di ormeggiatori lod&1.

Per le restrizioni giustificate da ragioni di tatelella sanita pubblica, la Corte nel c&$mll pronunciandosi
sul diritto dei cittadini di uno Stato membro aaligersi alle strutture sanitarie di un altro Statembro, pur
riconoscendo che le disposizioni del Trattato intema di libera prestazione dei servizi ostano a un
normativa nazionale la quale subordina all'aut@izane dell’ente previdenziale dell'assicuratdrilyorso,
secondo le tariffe dello Stato d'iscrizione, degilestazioni di cura fornite da un professionisgbsito in un
altro Stato membro ha riconosciuto, in linea dngipio, la legittimita di misure statali restritéivdella liberta
di circolazione dei servizi finalizzate all'obiefti di conservare un servizio medico-ospedalierdlibgato

ed accessibile a tutti . Sul punto infatti, la @dnta affermato che tale obiettivo, anche se ensghamente
connesso alle modalita di finanziamento del sistpraaidenziale, esso puo parimenti rientrare ngilme di

128 Corte di Giustizia, sentenza 28 aprile 1988, inseaC-352/85Bond van Adverteederpunti 31-37.

129 Corte di Giustizia, sentenza 14 ottobre 2004 aimsa C-36/02, Racc. |, 9609.

130 |pidem, in particolare punti 36-38. Il diritto cemitario non osta a che un’attivita economica cstesite nello
sfruttamento commerciale di giochi di simulazioneorhicidi sia vietata da un provvedimento nazioradttato per
motivi di salvaguardia dell’'ordine pubblico peffatto che tale attivita viola la dignita umana.aitf, il provvedimento
di cui trattasi non pud essere considerato unarmisbe incide in modo ingiustificato sulla libereegazione dei
servizi, poiché, fermo restando che l'ordinamentoridico comunitario € diretto innegabilmente adsiagrare il
rispetto della dignita umana quale principio geleedel diritto, da un lato, la tutela dei diritirfdamentali rappresenta
un legittimo interesse che giustifica, in linegpdincipio, una limitazione degli obblighi impostalddiritto comunitario,
ancorché derivanti da una liberta fondamentalergiaadal Trattato quale la libera prestazione sigvizi, e, d'altro
lato, il provvedimento di cui trattasi corrisponaldivello di tutela della dignita umana che la @ozione nazionale ha
inteso assicurare nel territorio dello Stato memdbracui trattasi e non eccede quanto necessariocpeseguire
I'obiettivo perseguito dalle autorita nazionali qoetenti. (punti 34-35, 39-41).

131 Corte di Giustizia, sentenza 18 giugno 1998, inseaC-266/96, Racc. | 3949. Da rilevare che in pateuncia la
Corte ha applicato in maniera congiunta le derogl liberta di prestazione dei servizi e I'eccemopreviste
dall'articolo 86, para 2 per le imprese incariodé#la gestione di servizi di interesse economiategae.
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deroghe giustificate da ragioni di sanita pubbpoavisto dall’articolo 46 del Trattato in quantant@buisca
alla realizzazione di un livello elevato di tutelella salut&®.

5.2 La (iniziale) generale ammissibilita di misusstrittive indistintamente applicabili nella gisprudenza
comunitaria

Nella prima fase del processo di integrazione ezmppapplicazione delle previsioni del Trattattatere al
diritto di stabilimento e della libera prestaziote servizi € rimasta essenzialmente ancoratavatdidi
discriminazione, tanto da fare del principio delttsamento nazionale il cuore del diritto di stabénto. In
coerenza con tale impostazione, dunque, sono ctitege solo quelle restrizioni al diritto di sthbiento
che trovano origine in una discriminazione direftiaindiretta a danno degli stranieri.

A conferma di tale affermazioni, pud ricordarsifaiti, che ancora agli inizi degli anni '80, la @ordi
Giustizia ritenesse escluso che, in assenza ditervento di armonizzazione comunitaria, misuraoresi
indistintamente applicabili e non discriminatorié im diritto né in via di fatto, potessero esseighidrate
incompatibili con le norme sulla prestazione devigéin ragione dei loro effetti restrittivi. Nellpronuncia
Debauvé® relativa ad una normativa nazionale che vietaysksibilita di diffondere messaggi pubblicitari,
osservo che tali misure nazionali non potevanoressensiderate costitutive di una «restrizione Ellara
prestazione di servizi, nella misura in cui quésggslazioni trattino in modo identico tutte le gt&zioni del
settore, qualunque ne sia l'origine e qualunquédasiezionalita o il luogo di stabilimento dei piasri».

5.3....e la progressiva messa in discussione anche dasure indistintamente applicabili aventi efifet
restrittivi

A partire dalla seconda meta degli anni ottantagrdcesso di integrazione europea subisce unaasvolt
fondamentale in direzione della definitiva costame del mercato interno e del superamento delléebar
che la Commissione aveva individuato nel Libro Bmdel 1985 sul completamento del mercato intéfno
Per quanto piu direttamente riguarda il settoresdetizi il punto di svolta nell’applicazione delpeevisioni

del Trattato volte a garantire la realizzaziondadidberta di circolazione tanto in riferimento’afiercizio del
diritto di stabilimento quanto per il regime delldbera prestazione dei servizi, sta nel mutamento
dell’approccio comunitario alla valutazione di caatipilita con il Trattato delle misure nazionkdto sensu
restrittive delle liberta di circolazione.

Inizialmente la Corte aveva escluso che misureittagt indistintamente applicabili — non discriratorie né
formalmente né sostanzialmente — potessero, imz&sB normativa comunitaria di armonizzazionegpss
dichiarate incompatibili con le previsioni del Tteb sulla libera prestazione dei sertizi

132 Corte di Giustizia, sentenza 28 aprile 1998, inseaC-158/96Kohl, in particolare punto 51 in cui si afferma che
l'articolo 46 del Trattato consente agli Stati meidti limitare la libera prestazione dei servizi die-ospedalieri
gualora la conservazione di un sistema sanitadouma competenza medica nel territorio nazioneleessenziale per
la sanita pubblica, o addirittura per la sopraveiee della loro popolazione (v., per quanto conedennozione di
pubblica sicurezza ai sensi dell'art. 36 del Ttattaentenza 10 luglio 1984, causa 72/88mpus Oile a.,Racc. pag.
2727, punti 33-36).

133 Corte di Giustizia, sentenza 18 marzo 1980, irsaai+52/79.

134 Commissione, Libro Bianco sul completamento defcai® unico, cit. Dal punto di vista istituzionalsy momento
di forte discontinuita con il passato si ha com&aione dell’Atto Unico Europeo che, per i profihe maggiormente
interessano in questa sede, segna l'avvio di uneggsw di progressivo avvicinamento della costinzieconomica
comunitaria verso un modello democratico liber&8el punto, cfr. Di Gaspare jritto del’economia e dinamiche
istituzionali Cedam, 2003.

135 Questa posizione era stata sostenuta nella sentéhmarzo 198@Mebauve in causa 52/79, iRaccoltapag. 833,
punto 16, in cui la Corte ha sostenuto che una ativennazionale restrittiva “non si pud considerawstitutiva di una
restrizione alla libera prestazione dei servizillanenisura in cui tale legislazione tratti in modentico tutte le
prestazione del settore, qualunque ne sia l'origghgualunque sia la nazionalita o il luogo di diatEnto dei
prestatori”.
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A partire dall'inizio degli anni '90, con le prono@ Gouda e Sager'®, la Corte di Giustizia, iniziera

progressivamente a mutare il proprio approccio etaodo I'incompatibilita con il Trattato anche @ell
misure nazionali formalmente e sostanzialmentestmdamente applicabili — e, quindi, non discrintorée,
né di diritto né di fatto — che perd sono susciittdh ostacolare o scoraggiare I'esercizio delleetta
fondamentali del Trattato. Effetto di tale giurisgenza & dunquéampliamento dell’area di tutela
assicurata agli operatori comunitari intenzionati ad usufeuidelle possibilita offerte dal diritto di
stabilimento e/o di libera prestazione di servizi.

In definitiva, dunque, grazie all’evoluzione defjarisprudenza della Corte anche nel settore deizei
andato progressivamente affermando un approccitogma quello seguito in tema di libera circolagon
delle merci in base al quale il parametro del dratnto nazionale - cioé della non discriminaziariesa
nella sua duplice accezione formale e sostanziaeseolo il parametro minimo della legittimita della
restrizione, ma non sempre sufficiente a rendenhapatibile con quanto richiesto dal diritto comanio.

Nella sentenzé&agerla Corte ha affermato espressamente che l'artidSlgichiede «la soppressione di
qualsiasi restrizione, anche qualora essa si dpphdistintamente ai prestatori nazionali ed allgquegli
altri Stati membri, allorché essa sia tale da véetaostacolare in altro modo le attivita del prgmie stabilito
in un altro Stato membro ove fornisce legittimareeservizi analoghis’.

In tale linea di ragionamento, sono state considarame contrarie alla libera circolazione dei geanche
guelle regolamentazioni nazionali che per via deposizione di determinati obblighi in capo ai pegsri di
servizi finiscono per ostacolare o rendere menepife I'esercizio della medesima attivita da padt un
prestatore stabilito in uno Stato diverso in cunfsce servizi analoghf.

Sempre all'inizio degli anni 90, particolare impanza ha assunto un altro pronunciamento dellaeQbrt
Giustizia nel cas&/lassopouoloun cui é stato affermato che anche nell’ambitdedattivita professionali
andasse rispettato il principio dalituo riconoscimentoon la conseguenza che lo Stato membro ospitante i
professionista doveva essere tenuto ad esaming@stibile equipollenza del titolo conseguito inaltmo
Stato membro della Comunita

In tale pronuncia, infatti, la Corte ha affermaltgiincipio in base al quale «spetta allo Stato memal
guale e stata presentata la domanda di autorizeazidi’esercizio di una professione il cui accegso
subordinato al possesso di un diploma o di unafeaaprofessionale, prendere in considerazion@lodi,

i certificati e gli altri titoli che I'interessatba acquisito ai fini dell’esercizio della medesiprafessione in
un altro Stato membro...procedendo ad un raffrordoldr competenze attestate da questi diplomi e le
conoscenze e qualifiche richieste dalle norme mae. Se, in esito al raffronto comparativo svpémerge

136 Cfr. sentenza 25 luglio 199Goudg in causa C-288/89, iRaccolta pag. 4007, e sentenza 25 luglio 1984ger in
causa C-76/90, iRaccoltapag. 4221.

137 Cfr. sentenzéBager citata, punto 12. Sulla base di tale approccimosstate dichiarate in contrasto con il diritto
comunitario normative che richiedevano il possaiama particolare qualifica professionale alledguche si spostano
in un altro Stato membro insieme a gruppi di tyridt cui sono accompagnatori, gli uni e gli ajtrovenienti da uno
stesso Stato membro (sentenza 26 febbraio 108Mmissionec. Francia, Commissionec. Italia, Commissionec.
Grecia, rispettivamente in cause C-154/89, C-180/90, 849, inRaccoltapag. 659, 709, 727); ovvero a societa che
offrono un servizio di sorveglianza e rinnovo dewetti (sentenzé&ager citata, punti 12-15). Ed ancora, & stata
qualificata come restrizione alla libera prestagidnservizi la normativa di uno Stato membro ahpane ai prestatori
di servizi stabiliti sul proprio territorio un diio di marketing telefonico per servizi finanzian,quanto, sebbene il
divieto in questione sia imposto dallo Stato db#taento del prestatore di servizi, esso non rigaasolo le offerte
rivolte ai destinatari stabiliti sul territorio dale Stato o che vi si recano per ricevere i sermm anche le offerte
rivolte a destinatari che si trovano sul territodo un altro Stato membro: con la conseguenza didietonare
direttamente 'accesso al mercato dei servizi nalgli Stati membri (sentenza 10 maggio 198 ine Investmentsin
causa C-384/93, punti 37-39).”

138 Tale & ad esempio il caso dellimposizione, ad rafpei stabiliti in altri Stati membri, della commitine
delliscrizione ad un albo professionale o nel s&wi delle imprese per poter prestare un determisatvizio (Corte di
Giustizia, sentenza 9 luglio 1997, in causa C-34/95-36/95De Agostinj, o il caso di una normativa nazionale che
impone ai prestatori di servizi stabiliti sul prapterritorio un divieto di marketing telefonico peservizi finanziari
(Corte di Giustizia, sentenza 10 maggio 1995, imsaaC-384/93Alpine Investmen}sin quanto il divieto riguarda
tanto i potenziali destinatari del servizi stabibul territorio nazionale, quanto potenziali deatari stabiliti sul
territorio di un altro Stato membro, con la consama di condizionare I'accesso al mercato dei zenggli altri Stati
membri.

139 Corte di Giustizia sentenza 7 maggio 1991, in @dlt840/89VIassopoulou
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una corrispondenza tra le conoscenze e qualifitteeste dai diversi ordinamenti nazionali, lo Stat
membro di stabilimento «é tenuto ad ammetterexilcHgloma o titolo straniero soddisfa le condizion
richieste dalla legislazione nazionale; se, inveisgljta una corrispondenza solo parziale tra leosoenze,
competenze e qualifiche rispettivamente previsti® 1I8ato membro di acquisizione e quelle richiest#o
Stato membro di stabilimento, quest'ultimo «haiiitth di pretendere che l'interessato dimostriadier
maturato le conoscenze e le qualifiche mancanti».

In definitiva, la giurisprudenza della Corte sustes agli anni '90, anche nell'ambito di applicamodelle
disposizioni relative al diritto di stabilimentoe-della libera prestazione di servizi —, tendeadbibte un
parallelismo con la giurisprudenza sulle misureigtictamente applicabili aventi effetti restrittivi
originariamente affermatasi in materia di liberecaiazione delle mert¥ fin dalla pronunciaCassis de
Dijon. In tale prospettiva, dunque, sono consideraréraoe all’articolo 43 del Trattato tutte quellesuare
che sebbene siano sostanzialmente applicabili siomon discriminatorio hanno comunque effetti reéstr
sulle liberta di circolazione sancite dal Tratt&to

Ne consegue che il fatto stesso di costituire uacoto o di rendere meno agevole I'accesso o legerdi
una attivitd o professione puo determinare un estdrtra la misura nazionale e le liberta fondaaiedel
Trattato.

A fronte di tale espansione del controllo da pake#e istituzioni comunitarie anche sulle misureiogali
disciplinanti I'accesso e/o I'esercizio di deterat@ attivita e prive di effetti direttamente o imtiamente
discriminatori, la Corte ha dovuto pero riconoscehe, in alcuni casi, le misure nazionali avefffité
restrittivi sulle liberta di circolazioni previstelal Trattato, potevano, nondimeno trovare una loro
giustificazione nella necessita di salvaguardare iatgressi riconosciuti meritevoli di tutela afiterno
dellordinamento nazionale e che non potevano peséere ricondotti alle sole ipotesi derogatorie
espressamente riconosciute nel Trattato: tutelcokhe pubblica, della pubblica sicurezza e daitaita
pubblica.

L’ampliamento delle misure nazionali assoggettabgcrutinio comunitario in ragione degli effetstrittivi

ad esse conseguenti, avviene dunque in un contbstaonsente di coniugare I'obiettivo della conwplet
integrazione del mercato comune dei servizi, cotutala di interessi riconosciuti meritevoli di éld a
livello nazionale. Vengono cosi progressivamentdividuate dalla giurisprudenza comunitaria le cd.
esigenze imperative di interesse generale perilaatuaguardia € ammesso, a determinate condizioni,
ricorso a imposizioni di fatto limitative del didt di stabilimento e della libera prestazione divizé
L’attenzione delle istituzioni comunitarie nell’effuazione della valutazione di compatibilita cbdiritto
comunitario delle regolamentazioni nazionali ref@atiall'accesso e/o all’esercizio di determinatevitdt
economiche si concentra dunque nella concreta ithgizione delle esigenze imperative di interesse
generale e nella delimitazione delle condizioni dmmsentono il legittimo ricorso a regolamentazioni
nazionali restrittive.

In relazione all'individuazione degli interessifgsinze meritevoli di tutela, pud osservarsi, in prilmogo,
come la giurisprudenza della Corte nella sostatsaaritenuto ammissibili quelli in relazione aiajue
prevista nel Trattato la possibilita di derogara éiberta di circolazione delle merci. Il riferimt e alle
ipotesi di cui all'articolo 30 del Trattato CE clwensente deroghe giustificate da «motivi di maoaalit
pubblica, di ordine pubblico, di pubblica sicurezdatutela della salute e della vita delle persengegli

1401 relazione all'analogia tra la disciplina in reda di libera circolazione dei servizi e quelldaaircolazione delle
merci cui nel testo si fa riferimento, va precisa&ro che in alcune pronunce la Corte (cfr. ad esanCorte di
Giustizia sentenzalpine Investmentpunto 38) abbia ritenuto di non estendere absettlei servizi I'interpretazione
sulla nozione di misure restrittive che essa awdata nella Keck e Mithouard del 24 novembre 1983;duse riunite
C-267/91 e C-268/91, Racc. |1 6097 ed in base aidegsono state ritenute al di fuori del divietacdi all’articolo 28
del Trattato quelle misure nazionali relative apgtto dideterminate modalita di venditgpplicabili indistintamente sia
ai prodotti nazionali che a quelli importanti e chen incidono sull'ingresso delle merci nello Stat@mbro di
destinazione

141 Tale approccio si ritrova nella senteraaus - Sentenza 31 marzo 199&aus, in causa C- 19/92, in Raccolta, pag.
1663 in cui era in discussione la possibilita percittadino tedesco di avvalersi nel proprio Stditan titolo post-
universitario acquisito in un altro Stato membno.tdle occasione € stato affermato che “I'articB® si oppone a
qualsiasi misura nazionale....... che, sebbene applicaeinza distinzione in base alla nazionalita, scedtibile di
ostacolare o di rendere meno agevole...... I'eserciziiberta fondamentali garantite dal Trattato”.
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animali o di preservazione del patrimonio artististorico o archeologico nazionale, o di tutelaladel
proprieta industriale o commerciale».

A tali ipotesi derogatorie, se ne sono aggiunteeafti derivazione prettamente giurisprudenziale: le
«esigenze imperative di interesse generale».

Quanto alla nozione desigenze imperative di interesse genereie possono legittimare restrizioni alla
libera circolazione dei servizi, € evidente cometiinsecarelativita del concetto — il cui contenuto varia in
ragione sia delle politiche interne degli Stati neinche del livello di integrazione comunitaria gagto in

un determinato momento storico — rende di centraportanza il ruolo svolto dalla Corte ai fini delloro
concreta individuazione. Nella sua giurisprudenaaosstate riconosciute come esigenze imperative di
interesse generale: le norme professionali voltetelare i destinatari del servizf6; la protezione dei
consumatori dall'utilizzo abusivo di titoli non agciati conformemente alle norme del Paese di
stabilimentd®, I'interesse alla coerenza del sistema fiséal&a tutela dei creditoff®, I'elevato livello della
formazione universitaria; la tutela della proprieteellettualé®®, |a tutela dell’ordine sociale e la lotta contro
la criminalita e la frod¥’; la tutela dei lavoratoft®, la tutela dei consumatdfi; la conservazione del
patrimonio storico-artistico nazionale, la valoezione delle ricchezze archeologiche, storichetistiahe
come pure la migliore divulgazione delle conoscesizepatrimonio artistico e culturaf® la protezione
delle opere di valore culturafd la tutela della liberta di espressibfiel’esigenza di sicurezza stradafda
coerenza del regime fisclé

Le normative nazionali restrittive volte al soddigfmento di tali esigenze imperative devono essere
sottoposte ad uno scrutinio di compatibilita. Inb@rdunque in primo luogo in capo allo Stato membro
addurre le giustificazioni in base alle quali, psgioni di interesse generale, ritiene necessalicare una
misura che comporti effetti restrittivi della lit@rdi prestazione dei serizi

%2 Corte di Giustizia, sentenza 18 gennaio 1¥&8h Wasemagin cause riunite C-110 e 111/78, Racc. 35, p8&to

143 Corte di Giustizia, sentenza 31 marzo 1392uscit.

144 Corte di Giustizia, sentenza 8 luglio 1999, insza-254/97Bacxter

145 Corte di Giustizia, sentenza 30 settembre 20GRireArt.

146 Corte di Giustizia, sentenze 18 marzo 1986¢litel in causa C-62/79, Racc. 881.

147 Corte di Giustizia, sentenza 6 novembre 2@abelli, cit.

148 Corte di Giustizia, sentenza 27 marzo 1990@sh Portuguesan causa C-113/89

149 Corte di Giustizia, sentenza XXXX&ommissione c. Germaniécd. assicurazioni).

%0 Corte di Giustizia, sentenza 26 febbraio 198dmmissione c. Francjgguide turistiche), in causa C-154/89, cit.
151 Corte di Giustizia, sentenginéthéquepunto 23.

132 Corte di Giustizia, sentenf@ouda

133 Corte di Giustizia, sentenfura Anlagen

%4 Corte di Giustizia, sentenza 28 gennaio 198&hmann in causa C-204/90, Racc. | 249; 13 novembre 2003,
Lindman in causa C-42/04. In tema di ammissibilita dsune restrittive si veda anche la pronuncia 16 gen003,
in causa C-XXX, Commissione c. Italia, (musei),darticolare punto 23, in cui la Corte ritiene chefiai della
compatibilita di misure restrittive della libertaptestazione dei servizi deve esisterenesso direttdra le esigenze di
preservare la coerenza di un determinato sistesnalé e le misure in concreto adottate dagli $tatnbri.

1%55j veda al riguardo, Corte di Giustizia, sente@3anovembre 1999, in causa C-369/96 C-376/A®Jade in
particolare punti 33-39 in cui la Corte ha osseyte risulta da una giurisprudenza costante e B9 del Trattato
prescrive non solo I'eliminazione di qualsiasi disgnazione nei confronti del prestatore di sergiabilito in un altro
Stato membro in base alla sua cittadinanza, maealaclsoppressione di qualsiasi restrizione, analsdocp essa si
applichi indistintamente ai prestatori nazionak guelli degli altri Stati membri, allorché essa tile da vietare, da
ostacolare o da rendere meno attraenti le attidéh prestatore stabilito in un altro Stato membx@ dornisce
legittimamente servizi analoghi (v. sentenze 23idu@991, causa C-76/9%®ager Racc. pag. 1-4221, punto 12; 9
agosto 1994, causa C-43/9&nder Elst Racc. pag. 1-3803, punto 14; 28 marzo 1996, c&12d2/94,Guiot, Racc.
pag. 1-1905, punto 10; 12 dicembre 1996, causa96;Heisebiro BroedeRacc. pag. 1-6511, punto 25, e 9 luglio
1997, causa C-222/95, Parodi, Racc. pag. I-389%topl8). Anche in assenza di armonizzazione ireriatla libera
prestazione dei servizi, in quanto principio fondatale del Trattato, puod essere limitata solo daneqgiustificate da
ragioni imperative d’interesse generale e applicakiutte le persone o imprese che esercitinottinit nel territorio
dello Stato membro ospitante, qualora tale interesm sia tutelato dalle norme cui il prestatosmggetto nello Stato
membro in cui é stabilito (v., segnatamente, saetelY dicembre 1981, causa 279/8&bh Racc. pag. 3305, punto
17; 26 febbraio 1991, causa C-180/89, Commissital@)l Racc. pag. 1-709, punto 17; causa C-198/89,
Commissione/Grecia, Racc. pag. I-727, puntoS&jer citata, punto 15Yander Elst citata, punto 16, &uiot, citata,
punto 11). L’'applicazione delle normative naziomhluno Stato membro ai prestatori di servizi gitlin altri Stati
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In quest’ottica, si puo rilevare come I'evoluziogi@rrisprudenziale abbia condotto ad un sistemagnele
vige una sorta di presunzione di incompatibilittn db Trattato di quelle regolamentazioni nazionali
indistintamente applicabili che comportano unarigsne della liberta di circolazione.

Tuttavia se e vero che lo stato di destinazionesdelizio non puo limitare la liberta di prestazodel
servizi garantita dal trattato assoggettando l@sker di tale attivita sul proprio territorio alspetto dituttele
condizioni previste per lo stabilimento, tuttaviaalcuni casi, in considerazione delle specialatiaristiche

di talune prestazioni di servizi, non puo escluideng lo Stato membro possa imporre al soggettulistain

un altro Stato membro il rispetto aicuni requisiti richiesti per lo svolgimento di quellatdrminata attivita
sul proprio territoric®®.

La conformita al Trattato di misure nazionali voltka salvaguardia degli interessi meritevoli dieta é
comungue subordinata al rispetto di alcune condiziananzitutto, deve trattarsi di misure chegplacano

in maniera non discriminatoria, in secondo luogmlaura restrittiva deve risultare oggettivamentnea a
garantire il conseguimento dell’'obiettivo di tutelae si prefigge, e non deve imporre restriziola Bberta

di circolazione che risultino superiori a quanteetémente necessario per il conseguimento di tale
obiettiva™’. In altri termini, dunque, la misura restrittivavé risultare conforme ad uno stringergquisito

di proporzionalita con la conseguenza che se lo stesso livello tdiatudell’interesse perseguito dalla
regolamentazione nazionale pud essere garantitoianted una misura meno restrittiva di quella
effettivamente utilizzata, questa deve essere smessostituita dall’intervento meno restrittivo.

Un aspetto di grande rilevanza che emerge daltstriezione del test di valutazione di compatibitille
regolamentazioni nazionali restrittive € che neliatanza esso implica I'effettuazione di un raffooima il
livello di tutela che la misura nazionale restvitidella liberta di circolazione adottata in fummodella
salvaguardia di un interesse ritenuto meritevoléutkla mira a garantire, con quello gia assicudkta
normativa dello Stato membro di stabilimento dedspatore. Detto in altri termini, se dal confroutelle
regolamentazioni dello Stato di stabilimento (Padisgigine) e quelle dello Stato di destinazionevekse
risultare che i due ordinamenti riconoscono e caddno, sul punto specifico, analoghe esigenzeaitdid
ed approntano, ciascuno all'interno del proprioirachento delle specifiche misure a tal fine vo#te,ne
dovrebbe derivare che il prestatore debba essareeaso ad esercitare la propria attivita nello dStat

membri dev’essere idonea a garantire il consegundello scopo perseguito e non andare oltre quastessario per
il suo raggiungimento (v., in particolare, senteSager citata, punto 15; 31 marzo 1993, causa C-1H92us, Racc.
pag. 1-1663, punto 32; 30 novembre 1995, causa/@456ebhard Racc. pag. 1-4165, punto 37Gailiot, citata, punti
11 e 13). Tra le ragioni imperative d’interess@egale gia riconosciute dalla Corte vi € la tutdéa lavoratori (v.
sentenzéVebh citata, punto 19; 3 febbraio 1982, cause riu62681 e 63/81Seco e Desquenne & GirdRacc. pag.
223, punto 14, e 27 marzo 1990, causa C-113/8% Raduguesa, Racc. pag. I-1417, punto 18), iriqudate la tutela
sociale dei lavoratori del settore edile (sentefxdot, citata, punto 16). Per contro, considerazioniodiine
meramente amministrativo non possono giustificareldroga, da parte di uno Stato membro, alle natehaliritto
comunitario, e cio tanto piu quando la deroga dititasi ha I'effetto di escludere o limitared&rcizio di una delle
liberta fondamentali del diritto comunitario (vn particolare, sentenza 26 gennaio 1999, causa/%5.18erhoeve
Racc. pag. 1-345, punto 45). Tuttavia, le ragiomperative d’interesse generale che giustificanalikposizioni
sostanziali di una normativa possono altresi diaatie le misure di controllo necessarie per gamaat'osservanza (v.,
in tal senso, sentenRush Portuguesaitata, punto 18). Occorre quindi esaminararitine successivo, se i requisiti
fissati da una normativa nazionale come quellaudstctratta nella fattispecie comportino effettstrittivi sulla libera
prestazione dei servizi e, eventualmente, se, atibre dell’attivita presa in esame, ragioni impigea inerenti
all'interesse generale giustifichino tali restrizi@alla libera prestazione dei servizi. In cas@uaffativo, si dovra inoltre
verificare che questo interesse non sia gia gacadélle norme dello Stato in cui il prestatore sieivizi & stabilito e
che lo stesso risultato non possa essere consegaid@nte regole meno restrittive (v., in particelssentenz&ager
citata, punto 15Kraus citata, punto 32(ebhard citata, punto 37Guiot, citata, punto 13, Reisebiiro Broedeitata,
punto 28).

136 5j veda al riguardo la sentenza della Corte dst&ia 11 luglio 2002, in causa C-294/GBabner, Racc. | 6515, in
particolare punti 42-43, cui € stato ritenuto gficsito per ragioni di tutela della salute pubblleadisciplina nazionale
che attribuisca una riserva in favore dei titothnina laurea in medicina per I'effettuazione digtiosi e prescrizione di
cure mediche, mentre tali attivita in altri Statemmbri erano ritenute consentite anche a profesgi@provvisti di tale
titolo di studio. Al riguardo, si veda anche latesnza 1 febbraio 2001, in causa C-108M&cQueenin Racc. | 837.
punto 33.

157 Una chiara illustrazione del test di compatibitiglle misure indistintamente applicabili avenfetf restrittivi delle
liberta di circolazione & contenuto nella pronurBianovembre 1995, in cau&abhard cit., in particolare punto 37.

39



Wz AMMINISTRAZIONE IN CAMMINO

i Fivista elettronica di diritto pubblico, di diritto dell'economia & di scienza dell' amministrazione
/;7’ & cura del Centro di ricerca sulle amministrazionl pubbiiche "Vittorio Bachelet”
1 Direttore: Prof. Giuseppe DI Gaspare

membro di destinazione in base alle medesime comiiz cui quella determinata attivita sarebbe
subordinata nello Stato di origine.

In tale linea di ragionamento, dunque, la disciplifelineata dal Trattato in materia di circolaziates
servizi e intesa a facilitare lo svolgimento divétih economiche in regime di libera prestazionesgvizi
evitando che un operatore comunitario possa ess¢t@posto all'obbligo di dover rispettare tanteedse
regolamentazioni nazionali quanti sono gli Statimhé in cui si trova ad operare o comunque ad izzhire

la propria attivit®®. Le previsioni del Trattato delineano dunque stesnha che, almeno in linea di principio,
individua nel rispetto della normativa dello Stdicorigine/di stabilimento e nei controlli da gueegtrevisti
sull'operato del prestatore di servizio la gararsifficiente per poter prestare tale servizioualsjasi parte
del territorio comunitario.

In definitiva, dunque, in tal modo si realizza, wia di fatto, un mutuo riconoscimento delle relativ
legislazioni nazionalr®.

Tuttavia, nel caso in cui si sia in presenza dnificative disparita tra le diverse legislazioniziamali in
ordine alle condizioni di accesso e/o alle modalit&sercizio di determinate attivita, lo Stato rbeondi
destinazione, la cui disciplina sia volta a rispenedad esigenze imperative di interesse generale, p
richiedere anche al prestatore di servizi il rigpatelle medesime disposizioni cui sono assoggsttat
soggetti ivi stabiliti. In coerenza con lo spiritella disciplina comunitaria in materia di libereegtazione
dei servizi, si puo ritenere operante un princigigoresunzione di incompatibilita delle misure rigre
della libera circolazione con la conseguenza chadtamllo Stato membro intenzionato ad applicare la
propria disciplina anche ai soggetti stabiliti iltriaStati membri la dimostrazione della sussistemtelle
relative condizioni di legittimita.

Il rischio del regime del “doppio controllo” — qlel dello Stato membro di stabilimento cui pud
eventualmente aggiungersi quello dello Stato merdbdestinazione — puo esser superato solo in segdi
un intervento comunitario di carattere normativd.iffatti, una volta che sia intervenuto un cooadiento
delle diverse normative nazionali, allo Stato mewnthr destinazione non & piu riconosciuta la pobtikdli
invocare I'esigenza di tutela determinati intergmsgiblici per legittimare condizionamenti o restid delle
liberta di circolazione. Spetta, quindi, esclusieamte allo Stato di stabilimento vigilare affinch@iiestatore

di servizi si conformi alla normativa interna laadg, una volta modificata ed adeguata alle presaiizlella
disciplina comunitaria di armonizzazione, divertmica disciplina applicabil€’.

Un aspetto che merita di essere sottolineato ripube possibilita di intervento — o meglio di ream — che

il diritto comunitario riconosce nel caso in cuidtato membro di origine non intervenga nei cortfrdai
prestatori di servizi che operano in violaziondelabrme di armonizzazione. In argomento, possssere
effettuate alcune considerazioni sulle possibilidalda di reazione da parte dello Stato membro di
destinazione e quelle da parte degli operatore agoimi stabiliti al suo interno. Per quanto concelae
possibilita di reazione riconosciute allo Stato rbesndi destinazione puo rilevarsi come linea dngipio
da considerarsi esclusa la possibilita da partk d&lato membro di fare ricorso a misure unilatedal
ritorsioné®’.Gli strumenti cui puo farsi legittimamente ricorsano dunque quelli generali offerti dal diritto
comunitario: ricorso per inadempimento dinanzi dlarte di Giustizia ex articolo 227 del Trattato o
richiesta di intervento della Commissione ex atti@26 del Trattatty

18 | altri termini le condizioni imposte dallo Statbembro di destinazione non dovrebbero aggiungerguelle
richieste nello Stato membro di stabilimento deipiresa.

139 5j vedano in tal senso le pronunce della Cor@idstizia nelle sentenze: 7 maggio 199&ssopoulou20 maggio
1992,Ramrath 31 marzo 1993raus 30 novembre 199%;ebhard

%01n questi casi, lo Stato membro di destinaziongdpdchiedere una parziale applicazione della peogisciplina
nazionale solo nel caso in cui cid sia ammessa dilettiva di coordinamento e nel rispetto detledizioni da questa
stabilite.

181 a Corte di Giustizia nella sentenza 16 dicemt®82] in causa C-211/91, Rac. 6757, Commissioneetgi® ha
affermato infatti che uno Stato membro non pudnatsi autorizzato ad adottare unilateralmente prdimenti
collettivi o di difesa volti ad ovviare ad un’eveate trasgressione, da parte di un altro Stato mznalelle norme del
diritto comunitario.

%2 3ulle problematiche e sui limiti connessi a talinfie di intervento si veda Mastroianni, Ba, liberta di prestazione
dei servizi nella giurisprudenza comunitaria: i peipi generalj in Studi sull'integrazione europea, 3/2007, in 58-
542.
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Diverso € invece il discorso per quanto riguardsstgumenti a disposizione dei privati stabilitilloeStato
membro di destinazione, nel caso in cui il servipirestato da prestatori stabiliti in altri Stati nieri
secondo modalita non conformi alle norme di armmadione possa determinare per essi danni per
concorrenza sleale. Per questi soggetti deve iinigghersi ammessa la possibilita di fare ricoesyli
strumenti di tutela previsti all'interno del loradinamento per la tutela dei propri diritti pregieati dalla
violazione della norma comunitaria di armonizzaeiolnaloga possibilita di reazione deve ritenersi
ammessa anche per quegli organismi pubblici o prif@jaranzia e tutela dei consumatori per reagrgro
prestatori di servizi stabiliti in altri Stati memlzhe utilizzano pratiche non consentite dallepdszioni
comunitarie di armonizzazione adottate in basaritolo 47 del Trattato.

5.4. 1 (diversi) regimi delle restrizioni ammisdibira la tendenza alla definizione di un sisteomatario e le
sfumature interpretative della giurisprudenza

Riassumendo quanto fino ad ora illustrato si pdérafare che la libera circolazione dei servizi comine
disciplinata dalle disposizioni in materia di stabénto (articoli 42 e ss. del Trattato CE) e dalbsulla
libera prestazione dei servizi (articoli 49 e sal Trattato CE) vieta sia le misure restrittivetidimmente
applicabili - nella duplice accezione di misure régmente discriminatorie nei confronti degli stexnie di
misure che, facendo ricorso ad altri elementi fdnneste neutri, abbiano nei fatti un effetto disénatorio -
sia quelle indistintamente applicabili a chiungusereita una determinata attivita nel Paese ospite ¢
abbiano degli effetti restrittivi sulla libera ptagione di servizi legittimamente prestati da uasgatore
stabilito in un altro Stato membro.

E importante sottolineare perd che a questi dipiesisono prevedersi eccezioni sostanzialmente eliffie

Le misure restrittive distintamente applicabili socompatibili con il Trattato solo ed esclusivangese
rientrano in una ipotesi derogatoria espressanmefegurata dallo stesso Tratt&tb Cid pud avvenire, per
le “disposizioni legislative, regolamentari e amisirative che prevedano un regime particolare per i
cittadini stranieri e che siano giustificate da iwiodi ordine pubblico, di pubblica sicurezza e ddinita
pubblica” ed all'articolo 45 per quelle attivitaepartecipano all'esercizio dei pubblici poteti

Discorso diverso deve, invece, essere fatto irzi@i@ alla compatibilita con il diritto comunitaritelle
misure restrittive indistintamente applicabili siaprestatori nazionali che a quelli di altri Statémbri. In
riferimento a tali misure aventi effetti restrigivla Corte ha stabilito che la libera prestazidngervizi, in
quanto liberta fondamentale del Trattato, puo eslé@itata solo in ipotesi eccezionali, e cioe gi@n

- non vi sia una disciplina comunitaria relativieslercizio dell'attivita controverse:

- le misure restrittive siano giustificate dallénesse generafé (cioé per tutelare un esigenza imperativa);

183 per il diritto di stabilimento si veda I'articol®6 del Trattato CE e per la libera prestazionesgevizi il rinvio
disposto dall'articolo 55 al regime previsto datiieolo 46.

184 Corte di Giustizia, sentenza 29 ottobre 1998 aimsa C-114/97, Racc. | 6717, relativa ai seniizigllanza privata
in relazione ai quali la Corte ha escluso la pgrgione diretta e specifica all'esercizio dei plidtpoteri in quanto
I'esercizio di attivita di prestare attivita di vi@gnza e protezione sulla base di rapporti giurighterprivati non implica
che tali soggetti siano investiti di poteri coexgit

%5 Di contro, nel caso in cui sia avvenuta 'armoaizione delle diverse normative nazionali in virttud intervento
normativo comunitario, le restrizioni nazionali dartutela di interessi generali devono ritenemainassibili solo se
risultano consentiti dalla — e rispettano le comdizdella — disciplina di armonizzazione.

1% n particolare con riferimento al concetto di #nésse generale”, va rilevato come tale nozionestsia utilizzata
dalla Corte di Giustizia in considerazione delleapli caratteristiche di talune prestazioni divear Cosi nella
sentenza&/anBinsbergencit., il rispetto da parte degli ausiliari di gtizia delle regole professionali di organizzazione
di qualifiche, di deontologia, di controllo e dsponsabilita € stato ritenuto corrispondere adnperativo di interesse
generale; nonché nella senteivgabb- sentenza 17 dicembre 1981, in causa C-279/8Radacoltapag. 3305 - in cui si
e affermato che I'attivita di collocamento cossité un settore particolarmente sensibile in quamt@e sia sul
mercato del lavoro che sugli interessi dei lavaiaia rilevare, inoltre, nella senten@wouda cit., .la Corte ha operato
un utile ricognizione, esemplificativa, delle esige imperative connesse all'interesse generalelazione alle quali
misure restrittive sono state considerate compiatibn il diritto comunitario: norme professionalitese a tutelare i
destinatari di un servizio (sentenza 18 gennai®19@nWesemaelin cause riunite C-110 e 111/78,Raccoltapag.
35, punto 28), la tutela della proprieta intellateu( sentenza 18 marzo 198mditelin causa C-62/79, iRaccoltapag.
881), la tutela dei lavoratori (sentenzéebl Secoe RushPortuguesgrecedentemente citate), la tutela del consumatore
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- le misure si applicano ad ogni persona o imprdsa eserciti quell’attivita sul territorio dello &0
interessato;

- I'interesse generale per il quale si pongonosiseee tali misure restrittive hon e salvaguardatmaniera
equivalente dalle regole alle quali € sottopospwaktatore nello Stato membro in cui e stabilito;

- le misure restrittive sono “obiettivamente neeess per la tutela dell'interesse generale e “prapnate”

al raggiungimento dello scopo persegtiito

La distinzione delle diverse condizioni di legitti&d®® di misure restrittive delle liberta di circolaziin
ragione del loro carattere discriminatorio preseutiavia margini di incertezza in alcuni recemtiesti della
giurisprudenza comunitaff&

Alcune pronunce della Corte sembrano avere dat@regonderante importanza a determinati interesgi d
Stati come possibili giustificazioni per misuretrgve delle liberta previste dal Trattato.

Il riferimento & quelle pronunce della Corte di &imia che in vista della salvaguardia di esigenze
imperative hanno riconosciuto la legittimita anctlie misure restrittive della liberta di circolaziore
discriminatorie nei confronti dei prestatori non nazionali. Taleir particolare, il caso della pronuncia
Zenatti in cui ha riconosciuto la legittimita di una notiwa nazionale che riservava a determinati
organismi I'esercizio di scommesse legate ad ewatrtivi, in funzione della salvaguardia dell’asiga
imperativa del controllo del gioco d’azzatfo

In altri termini, in questa vicenda I'importanzall@sigenza da salvaguardare, ha addirittura cdrisedi
ritenere ammissibile una misura restrittiva palessien discriminatoria, andando evidentemente aa diil
guanto previsto dalla disciplina del Trattato ctieme ammissibili le misure discriminatorie sole@tanto

in base a quanto previsto dagli articoli 45 e 46Tdattato.

In verita, questa pronuncia della Corte & statagitificata nella pronunci@ambellt” in cui si riafferma —
piu correttamente ed in coerenza con la giurisprzaerecedente — che le misure nazionali che posson
essere giustificate in base alla esigenze imperatewono essere indistintamente applicabili e revrodo
nascondere intenti protezionistici.

La giurisprudenza della Corte mostra dunque «lddepa ad adottare un regime unico per tutte letéibe
economiche fondamentali garantite dal Trattatoealonrispetto alle facolta di deroga riconosciutie Siati

(sentenza 4 dicembre 198Bpmmissione. Francia, in causa C-220/83, iRaccoltapag. 3663), la conservazione del
patrimonio storico-artistico nazionale, la valoazione delle ricchezze archeologiche, storiche rtistishe e la
migliore divulgazione delle conoscenze al riguafslentenze 26 febbraio 199Cpmmissione. Francia, Commissione
c. Italia, Commissione&. Grecia, rispettivamente in cause C-154/89, C-180/89, 849

171 altri termini, lo stesso risultato non pud essattenuto facendo ricorso a regole meno restitti

18 e misure restrittive delle liberta di circolami® che prevedono un regime discriminatorio nei rotif dei soli
prestatori di servizi stranieri possono riteneegiittime solo se rientrano in una delle ipotesbdatorie espressamente
menzionate nel Trattato: ovvero la deroga prewstarticolo 45 per le attivita che implicano I'esiegio di pubblici
poteri e la deroga prevista ex articolo 46 per wmati ordine pubblico, pubblica sicurezza e samitdoblica. Per le
misure non discriminatorie che hanno comunque teffestrittivi sulle liberta di circolazione la gisprudenza della
Corte né ha riconosciuto ammissibilita anche irzfone della salvaguardia di esigenze imperativendsciute a livello
nazionale.

%9 sulle problematiche connesse all'individuazioneudincipi generali e chiare linee di tendenza irteria di & stato
rilevato come tale compito si rileva alquanto coesgb oltre che in ragione della rilevante quarditipronunce
esistenti in materia, anche in considerazione deffanseca difficolta di individuare «sentieri tiez coerenti battuti dal
giudice comunitario» Mastroianni R.alliberta di prestazione dei servizi nella giurispienza comunitaria: i principi
generalj cit., p. 522 e ss.

10 Corte di Giustizia 21 ottobre 199%enattj , in causa C-67/9&enatti.Oltre a tale pronuncia si vedano anche le
sentenze 12 luglio 200Bmits e Peterbogm 1 luglio 2002,Graebner causa C-294/00, 13 giugno 20(&ra land
Service, in causa C-430/99.

"L Ad awviso della Corte infatti, la circostanza mei le scommesse non siano del tutto vietate nenfficiente a
dimostrare che la normativa nazionale non siataféehente volta a conseguire gli obiettivi di ireese generale che
essa dichiara di perseguire. In tale linea di nagmento, anche «un’autorizzazione limitata dei lgiatazzardo
nellambito di diritti speciali o esclusivi riconositi 0 concessi a determinati enti, che presehtaantaggio di
incanalare il desiderio di giocare e la gestionegiechi in un circuito controllato, di preveniré rischio che tale
gestione sia diretta a scopi fraudolenti e crimireosli impiegare gli utili che ne derivano per futi pubblica utilita
serve anche essa al perseguimento di tali obiettivi

12 Corte di Giustizia, sentenza 6 novembre 2003airsa C-243/01Gambelli.
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membri» "% Tale approccio pud essere ricondotto alle proefmaus e Gebhard dell’inizio degli anni '90 e
che ha trovato conferma della sente@eatros’™ edHain'">.

Nella sostanza si afferma l'impostazione in bada guale «i provvedimenti nazionali che possono
ostacolare o scoraggiare I'esercizio delle libdaddamentali garantite dal Trattato devono soddisfa
quattro condizioni”: -applicarsi in modo non disematorio; - essere giustificare da esigenze intperali
interesse generale; -essere idonee al perseguirdeldoscopo; - non andare oltre quanto per nedesah
raggiungimento di questo.

L’evidente effetto positivo di tale convergenzauekp di consentire di richiamare precedenti atithad
altre liberta anche nel caso in cui venga in rdié libera circolazione dei servizi.

La rilevata convergenza in tema di disciplina aggdile alla liberta fondamentali non sembra, peralt
immune da profili di criticita.

In primo luogo, induce ad interrogarsi sulla po#iséb di utilizzare anche in riferimento alla litser
circolazione dei servizi la giurisprudeniack et Mithouart®~ formatasi in materia di libera circolazione
delle merci — relativa alla commercializzazione pieidotti"”.

Altro rischio che deriva da tale tendenza e qudil@onsentire potenzialmente di mettere direttamémt
discussione ogni possibile misura nazionale chelaagenta in senso restrittivo I'accesso e/o I'dgardi
una determinata attivita di servizio, restringemthmrmemente gli spazi di manovra degli Stati meribri
tema di disciplina delle attivitd economiche.

Da un diverso angolo visuale, va poi rilevato cimpostazione seguita dalla Corte in tema di paete
dei servizi hanno nella sostanza creato una sorédfetto di trascinamento nei confronti della litze di
stabilimento. In altri termini, & stato sostenubone tanto in riferimento all’ampiezza del principguanto in
riferimento alle deroghe ammissibili da parte d&giti membri, sembra delinearsi una tendenza Gelite
ad equiparare le due libetta

In virtu di questa tendenza, dunque, € sembratsariesdiscussione il principio che trova confernghaato
letterale del Trattato e conforto in un’ampia gsprudenza della Corte, in base alla quale «la poszdei
cittadini che si avvalgono della liberta di prestae dei servizi non & paragonabile a quella dgpstii
stabiliti, poiché nel complesso gli obblighi impioatquesti ultimi sono ben piu rigidi di quelli clggavano
sui primi» e che pare del resto coerente con lagioag integrazione che dovrebbe caratterizzaregbstto
stabilito con lo Stato di destinazione dei sersigetto al mero prestatore di seriiZi

Alcuni elementi confermano questa tendenza al pssmivo ampliamento dell’ambito di applicazione
materiale della disciplina in materia di liberagiezione dei servizi.

Tra questi va sicuramente richiamata I'acceziorienssva al requisito della «retribuzione», consedte
cosi l'applicazione dell'articolo 49 del TrattatcEcanche a regimi di assicurazione volontaria ogirateva
per la pensior&’. Analogo orientamento estensivo & possibile riseoa in riferimento alla definizione

173 Mastroianni R., Laiberta, op. cit.

17 Corte di Giustizia, sentenza 9 marzo 1999, in @ali®12/97Centros

7> Corte di Giustizia, sentenza 4 luglio 2000, inszaC-424/97Hain.

8 Corte di Giustizia, sentenza, 24 novembre 1998sadC-267/91 e C-268/9Kech et MithouardSi veda anche la
sentenza 15 dicembre 1993, in causa C-29M88ermund.

73sul punto, va osservato che la giurisprudenzaadetirte si & espressa nel senso di non estendesgiaie della
disciplina dei servizi I'interpretazione adottatalld Keck in tema di commercializzazione dei préid@i vedano le
sentenzeAlpine Investments. 38; 25 marzo 2004, causa C-71/B2rner, 8 settembre 2005, in causa C-544/03 e
545/03,Mobistar, sentenza 12 maggio 2005, in causa C-287/03, Cesimnie c. Belgio (programmi di fidelizzazione
dei consumatori).

18 Mastroianni R.La liberta, op. cit., il quale cita come esempio emblematletia tendenza della Corte ad operare
guesta equiparazione la sentei@&F (sentenza 30 marzo 2006, in causa C-451/03) vatatinte al’'ampiezza del
principio e la sentenzZ@ebhard(sentenza 30 novembre 1995, in causa C-55/94)

19 Dal punto di vista pratico, si pongono perd deibpemi in riferimento a quelle ipotesi di prestamodi servizi
continuativamente prestate nello Stato membro slimEzione da un altro Stato membro di stabilimento

180|n queste ipotesi il corrispettivo & pagato inigipo rispetto al servizio che verra fornito sotofuturo distante, in
alcuni casi, molti anni. Si vedano le pronunceal€lbrte 3 ottobre 2002, in causa C-136/M@annere la sentenza 26
giugno 2003, in causa C-422/@kandia
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accordata alla nozione di «servizi» rilevante ai €lel Trattaté™. In tale linea di ragionamento sono stati
inclusi nella definizione di servizi rilevante anif del Trattato anche i servizi virtuali nei quélemento
transfrontaliero appariva debdi o futurit® Ed ancora, I'applicazione della disciplina in tedi servizi ha
potuto progressivamente acquisire spazio a favetkapplicazione di quella sullo stabilimento ancine
relazione alla durata dellattivita. In tale lindaragionamento qualche profilo di criticita vieimeevidenza
con riferimento all’individuazione dealpporto tra diritto di stabilimento e libera prestazioné dervizi.
L’individuazione delconfinetra situazioni che devono essere ricondotte dtaldli stabilimento e situazioni
che invece rientrano nell’ambito della libera paegine dei servizi, rileva soprattutto per cio dgearda la
portata del principio del trattamento nazionala ednnessa possibilita dello Stato membro di deztine di
imporre all’operatore economico il rispetto deltagria normativa interna in materiaaticesso ed esercizio
delle attivita economiche. A ben vedere e lo stdgsttato che sul punto fornisce delle indicaziomlto
importanti stabilendo che la libera circolazione sk¥vizi si esercita senza pregiudizio delle dsgponi del
capo relativo al diritto di stabiliments.

In considerazione di questa disposizione, la giidenza della Corte e stata costante nello stalgiie un
prestatore di servizi non puo invocare le normatiet alla libera prestazione dei servizi per soira
guelle che gli si applicherebbero in caso di shagihto nello Stato in cui € effettuato il servizide
consegue che uno Stato membro puo legittimamentétaael i provvedimenti opportuni affinché un
prestatore di servizi, la cui attivita si svolger petero o principalmente sul suo territorio, nofilizei,
abusandone, tale liberta per sottrarsi alle noar@ui osservanza gli sarebbe imposta ove egli fetsdailito
nello Stato in question®.

In questi casi, infatti, viene meno il presuppostio cui si basa la differente intensita nell’apaiione del
principio del trattamento nazionale rispettivamamg#’ambito della liberta di stabilimento ed inedlo della
libera prestazione dei servizi. Ed infatti, in miatedi libera prestazione dei servizi il superamedel
trattamento nazionale trova una sato nella volonta di evitare che un operatore econorsiabilito in uno
Stato membro sia costretto a dover potenzialmerggiacere a tante diverse regolamentazioni in regdei
diversi territori —id est Stati membri dell’Unione — in cui voglia indirizzala propria attivita. Evidente,
appare, in questo caso l'effetto dissuasivo cheleterminerebbe all'effettivo esercizio della lilgerdi
prestazione con conseguenze negative per il procksstegrazione del mercato comunitario. Ora,stpe
ragionamento solleva problematiche delicate neb aascui I'operatore economico tenti di utilizzale
possibilita offerte dalla libera circolazione dengzi anche per quelle ipotesi nelle quali I'atévo il
servizio viene prestato in modo continuativo a#rae le frontiere e destinato — al limite anche
esclusivamente — ad uno Stato membro diverso déognecui esso € solo formalmente stabififoIn tali
casi, dunque, il soggetto stabilito in uno Statomie diverso da quello verso cui I'attivita viene
prevalentemente e continuamente rivolta pud veaiteovarsi in una situazione di fatto piu favorevol

181 Nel'ambito della libera prestazione dei servigntrano anche le prestazioni mediche indipendesm¢éendal fatto
che tali prestazioni siano prestate in ambito oaliew o0 meno o dal fatto che in alcuni Stati mdrelsse rientrino nel
sistema previdenziale e quindi non sono direttam@aigate dal paziente . Su tali aspetti si vedarsehtenze della
Corte, 12 luglio 2001, causa C-157/99; 12 april650n causa C-145/0%Keller; Smits e Peerboom49 aprile 2007,
causa C-444/0%tamatelai

182 Corte di Giustizia, sentenza 11 luglio 2002, igza C-60/00, Carpenter, in cui probabilmente lazimse della
Corte € stata dettata dalla volonta di garantirmdéuo pieno la tutela al diritto fondamentale dellatezione della vita
familiare.

183183 Corte di Giustizia, sentenza 14 ottobre 2004 aimsa 36/020mega

184 Cfr. a tal proposito I'articolo 50 del Trattato CE

185 Cfr. in tal senso la sentenza 3 febbraio 1988pnicg in causa C-148/91, in Raccolta pag. 487, puntmaéché la
sentenza 5 ottobre 199%V1Q in causa C-23/93, iRaccoltapag. 4795, punti 20 e 21. Sull'abuso del dirittone
principio generale che consente la limitazioneadpbsizioni giuridiche attribuite dal diritto conitario, si vedano le
sentenze della Corte 1 maggio 19R8falas in causa C-367/96, Racc. | 2843; 6 marzo 19¥htros causa C-212/97,
Racc. 1459; 23 marzo 200Diamanti causa C-373/97.

1% Tale & il caso in particolare delle attivita tétéwe in relazione alle quali un’emittente stakilin un determinato
Stato membro rivolge le proprie trasmissioni viteBide esclusivamente ad un pubblico stabilitaaltri Stati membri
differenti da quello di diffusione del segnale.drgomento, la Corte nella sentenza 5 giugno 199¢aiisa C-56/96,
VT4, Racc. |, 3143, ha affermato che gli articolo 490edel Trattato CE non richiedono che l'attivifére ad essere
indirizzata nei confronti di destinatari stabilitialtri Stati membri, venga indirizzata anche gggiti situati nello Stato
di stabilimento del prestatore.
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rispetto all'operatore che svolge le medesimeigitied & anche stabilito nello stesso Stato dimszbne®’.

Il rischio che si pud determinare in questi casné distorsione del buon funzionamento del meraatco
in ragione del fatto che le scelte di localizzagiat una determinata attivitd vengono ad esseesrdatate
dalla piu favorevole regolamentazione offerta de@isi Stati membri.

La questione pone delicati problemi applicativgimnto occorre trovare un equilibrio tra la ne¢assi non
impedire agli operatori comunitari di sfruttare i@ le opportunita offerte dal mercato unico denitb
liberamente in quale Stato membro stabilire la peogttivita ed il riconoscimento della possibilpar gli
Stati membri di destinazione di tali attivita econohe di salvaguardare comunque quegli interedsilpzi
sottesi alla regolamentazione nazionale di quédisse attivita economiche.

Per quanto riguarda le caratteristiche che devorareatale misure nazionali adottate dallo Stato di
destinazione del servizio e che, nella sostanzpiraa® ad equiparare tale prestazione alla disapli
nazionale cui sono soggetti i prestatori stabillon8tato membro in questione, pud osservarsi cenga
una tendenza della Corte a ritenerle giustificatango volte alla salvaguardia di obiettivi di iese
generale e rispettino le condizioni di necessitr@porzionalitd. In definitiva, si viene a delineauna
convergenza tra la giurisprudenza in tema di amhiii¢éd di misure non discriminatorie restrittiveeith
libera prestazione dei servizi e misure volte dtline I'uso distorto da parte del prestatore dvigedella
disciplina in materia di libera prestazione deivegrper eludere il rispetto della disciplina ché gi
applicherebbe nel caso si avvalesse del diritstahilimentd®.

In relazione ad esempio all'ipotesi in cui I'elertertransfrontaliero era dovuto allo spostamento del
destinatario o del prestatore, la Corte ha prexigaila sentenz&chnitzerdel 2003, I'affermazione —
effettuata per la prima volta nella sentel@abhard— secondo cui il carattere occasionale o temporane
dellattivitd «deve essere valutato non soltanteapporto alla durata della prestazione, ma anehendo
conto della frequenza, periodicita o continuit@jgiesta.

Piu nel dettaglio, nella sentengahnitzel®® si & affermato che devono ritenersi ricompres&@n®zione di
servizio rilevante ai fini dell’applicazione delteertinente disciplina anche attivita di natura maliversa ed
anche quelle la cui prestazione di estende pereniogo di tempo prolungato, persino piu anni, cade
esempio awviene con i servizi forniti nell’ambitelid svolgimento di attivita di costruzioni.

Nella stessa linea di ragionamento, sono statefigatéé come servizi anche le prestazioni fornite uwh
prestatore stabilito in uno Stato membro ad oparatabiliti in altri Stati membri anche se taliegtazioni
sono fornite in maniera frequente o regolare eupgveriodo di tempo prolungat

Ai fini dellindividuazione del confine tra libertai stabilimento e prestazione di servizi, si e glum
proposto di individuare come criterio discretivaralisi dell'infrastruttura utilizzata. Nell'ipotes cui essa
risulti idonea a consentire al prestatore di etmeiin maniera stabile e continuativa la sua itdtiv
professionale viene in rilievo la liberta di stabénto; nel caso, invece, in cui, l'infrastrutturigulti
meramente funzionale al compimento della prestazibattivita dovra essere disciplina dalle disgasii in
materia di servizi.

87 In argomento, pud ricordarsi come gia nella ssalente giurisprudenza la Corte di Giustizia neatenza 24
ottobre 1978, in causa C-15/FK®estler Racc. 1971, avesse nella sostanza affermatol dhattato, pur vietando le
discriminazioni non impone alcun obbligo di ass&rarche al prestatore di servizi straniero debbaresconcesso, in
applicazione della sua legge nazionale, un trattampit favorevole di quello riservato al prestatatabilito nello
stato in cui viene fornita la prestazione.

188 Cfr. sul punto Tesauro GDiritto Comunitario Cedam, 2005, in particolare p. 567 in cui si bss@nche come la
piu recente giurisprudenza della Corte sembri eassie una maggiore considerazione per gli intedegli Stati, la
cui rispondenza alla nozione di esigenza imperat&arimessa con maggiore discrezionalita alla detexmione
unilaterale degli Stati medesimi». Cfr. ad esemigigentenza della Corte 21 ottobre 1999, in c&46&/98,Zenattj in
cui l'interesse dello Stato membro volto alla sglvardia di una asserita esigenza imperativa, sem@aconsentito
anche 'adozione di una misura avente caratteidigatorio.

189 Corte di Giustizia, sentenza 11 dicembre 2008airsa C-215/055chnitzer

19 Al riguardo deve riconoscersi peraltro I'esistertiaun ineliminabile margine di discrezionalita rdgfinire, in
concreto, i confini tra le diverse liberta di cil@oone dal momento che nessuna disposizione m¢fato consente di
determinare, in maniera astratta, la durata, freze partire dalla quale una determinata attivita pud piu essere
ritenuta una prestazione di servizi ai sensi daktéto. Sul punto, si consideri, ad esempio, lazpmse espressa dalla
Corte di Giustizia nella sentenza 3 ottobre 20686;dusa C-452/04&idium Finanz concernente i rapporto tra libera
prestazione dei servizi e libera circolazione agitali.
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Anche questa precisazione non elimina il marginardbiguita nel definire il confine tra le due litéer
ovvero individuare se l'infrastruttura & da consélsi necessaria alla prestazione dell'attivitausppcome
uno stabilimento secondario. Quello che e certche la Corte dimostra una propensione a preferire
'inquadramento della fattispecie nel contestoalébera prestazione dei servizi in ragione debfahe tale
riconduzione consente di limitare gli ambiti di m&m degli Stati membri nell’adottare misure lirmika o
restrittive delle attivita interessate.

Altro profilo strettamente connesso con quello agapdiscusso e quello dell'individuazione della giiboa
applicabile a quelle situazioni nelle quali il déese della transfrontalita deriva dall'attravergsnto delle
frontiere da parte del servizio in questione.

In queste ipotesi, dal momento che non c’e unaigioge del Trattato che espressamente richiedaaper
modalita di effettuazione del servizio che siaeitato il requisito dell'occasionalita, ben puo adere che
una determinata attivita sia prestata in manierengeente e continuativa come nel caso della ddhesivia
etere o via satellite di programmi televisVio nelle ipotesi di consulenza prestata va distanzel caso di
prestazione di servizi finanzi&t.

In considerazione di tale evoluzione appare chiargschio — in prospettiva potenzialmente in gradio
assumere sempre maggiore rilevanza per via deflsiltita offerte dal progresso tecnico — di udizzo
strumentale/opportunistico della disciplina in migteli prestazione dei servizi per sottrarsi akkainmativa
che si applica al soggetto stabilito.

Il meccanismo difensivo che in tali ipotesi potreldssere utilizzato dagli Stati membri — e cheidevuto
I'avallo della Corte di giustizfd®— & quello di adottare misure contro I'utilizzoualvo del diritto in modo
tale da poter adottare le opportune misure del.cagaamente, la condizione di ammissibilita di talsure

e che siano giustificate da esigenze di interessergle

Sembra dunque profilarsi una sorta di convergemaald giurisprudenza della Corte in materia di
ammissibilita delle restrizioni indistintamente hpgbili alla libera circolazione dei servizi e djaein
materia di (prevenzione dell’) uso abusivo delteita di prestazione dei servizi.

In definitiva, dall’analisi della giurisprudenzacemte della Corte emerge con una certa chiarezeadenza
ad ampliare progressivamente il campo di applicazidelle deroghe estendendo la nozione di esigenze
imperative di interesse generale a categorie @rdovcontenuto.

Piu nello specifico, possono essere richiamatedaynce che, in riferimento ai servizi medici egedalieri,
hanno individuato come esigenze imperative capacgidstificare misure restrittive della liberta di
prestazione «il rischio di una grave alteraziond’adpiilibrio finanziario del sistema previdenziale
I'obiettivo di mantenere un servizio medico-ospéeztal equilibrato ed accessibile a tutti o la comaeione
di un sistema sanitario o di una competenza meaitaerritorio nazionale3*. Cosi come un’esigenza
imperativa di interesse generale e stata riterautatta contro I'evasione fiscale e I'efficacia antrolli
fiscali che possono pertanto giustificare misustrittive all'esercizio delle liberta fondamentpleviste dal
Trattato®®>.Ed ancora, un’esigenza imperativa @ stata riconsda necessita di valutare al meglio le
attitudini e le capacita dei soggetti destinateadrcitare la professione foretie

In definitiva, si pud osservare come la Corte digBria nella misura in cui si € dimostrata daato incline
ad ampliare I'ambito di applicazione della ipotesi ritenere applicabile la disciplina previstanmateria di
prestazione dei servizi, dall'altro ha progressigate esteso il catalogo delle ipotesi rientranitimetivi di
interesse generale, ricomprendendovi esigenzdealatnuove.

¥ Corte di Giustizia, sentenza 25 luglio 1991, caGsa88/89,Goudg Sentenza 25 luglio 1991, causa C-353/89,
Commissione c. Paesi Bassi ottobre 1994, causa C-23/9By1Q La Corte di giustizia ha ritenuto applicabile la
disciplina in materia di servizi anche in relazianguella prestazione di attivita esclusivamentirizzata a destinatari
stabiliti in uno Stato membro diverso da quellosthbilimento del prestatore Corte di Giustizia,tsepa 5 giugno
1997, causa C-56/9¥/,T4.

192 corte di Giustizia, sentenza 10 maggio 1995, c&4884/93 Alpine Investments

193 5j vedano, in particolare, le sentenze 3 dicemi®, causa C-33/7%an Binsbergerd dicembre 1986, causa C-
205/84,Commissione c. Germania febbraio 1993, causa C-148/91, Veronica.

194 1n tema di servizi medici ed ospedalieri si vedsnpronunce 28 aprile 1998, in causa C-158(d®l; sentenza 13
maggio 2003, in causa C-385/94uller-Fauré e van Rietl6 maggio 2006, in causa C-372/0atts sentenza 19
aprile 2007, in causa C-444/0Stamatelaki

19 sentenza 4 marzo 2004, in causa C-334Z@@nmissione c. Francia

1% Corte di Giustizia, ordinanzal7 febbraio 2005cansa C-250/3MMauri.
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Connesso a tale evoluzione e anche il profilo irelail rapporto tra i diritti umani fondamentalila
disciplina della libera prestazione dei serviziahgomento, si puo affermare come nella giurispnadealella
Corte sia presente sempre la tensione verso lecaick un giusto equilibrio tra esigenze di tuteda diritti
umani da un lato e del rispetto delle liberta ecoiche dall’altro.

In estrema sintesi, possono essere individuatfithre principali della giurisprudenza.

Un primo filone e quello che riconosce la proteeiodei diritti delluomo in modo funzionale
all'affermazione e protezione della liberta econtanili prestazione dei servizi e dunque la individaae
un limite che si impone allo Stato per 'ammisgiaildi misure restrittive alla libera circolaziomkei
servizi”’. Nell'altro filone si inseriscono, invece, quefleonunce nelle quali la protezione dei diritti urnan
fondamentali e rivendicata dagli Stati ai fini dmdstrare la legittimita di restrizioni e limitaziballa
disciplina sulla libera prestazione dei sefifzi

Un altro aspetto che suscita interesse nell’andéfa giurisprudenza della Corte attiene allad#gicon la
guale é stato ritenuto sussistente il caratterstrantaliero.

Ed infatti a fronte di pronunce nelle quali, purisemodo labile ed indiretto, il carattere transtiaiero
poteva ritenersi effettivamente sussistéfiie carattere transfrontaliero vi sono altre videmelle quali la
Corte ammette esplicitamente che tutti gli elemdatia controversia si collocano all'interno di uStato
membro e pur tuttavia nonostante la situazionerpenée interna, si e ritenuto utile fornire al gedidi
rinvio la risposta al quesito sollevato «in parére nel caso in cui il diritto nazionale imponga,un
procedimento come quello in esame, di riconoscénenacittadino italiano gli stessi diritti di cubdrebbe,
in base al diritto comunitario un cittadino di Utr@Stato membro nella medesima situazidéffe»

E evidente ilmodus operandilella Corte: la situazione di per sé non presantaprospettiva comunitaria,
perché gli elementi della fattispecie sono tuttieini allo stesso ordinamento nazionale — situa&ion
puramente esterna —, ciononostante la fattispanie dssere inquadrata in una prospettiva comuanitkzdi
momento che esiste una previsione nazionaleimip®ne un obbligo di equiparazione della situazione
favorevole —id estriconoscimento degli stessi diritti che nella s#ione analoga sono riconosciuti agli
operatori comunitari — anche al soggetto nazionale.

A ben vedere, tale impostazione era stata giaraffter dalla Corte nella propria precedente giuridpnza:

si vedano la senten2AF, I'ordinanzaMauri e le sentenz&nomare Guimont®.

Non si puo non rilevare che il ragionamento dellart€ solleva delle perplessita ove si consideri che
'assunto su cui fa leva la Corte per giustificiepropria decisione di prendere in considerazigmeina
prospettiva comunitaria, una vicenda che presentattiagli elementi una situazione puramente indesn
ovvero I'esistenza di un obbligo previsto dallamativa interna di estendere al cittadino italiaebdiverso
trattamento riconosciuto (rectius: riconoscibiléxitadino comunitario in base alla disciplinalauibera
circolazione dei servizi in realta e tutt'altro dioedato.

Sul punto e stato infatti affermato che la senteDigmlla sorprende perché «la Corte non [ha] déi®vo
alla circostanza che I'estensione al cittadinoatal del diverso trattamento riconosciuto, neltaasione in
oggetto, al cittadino di un altro Stato membro...R2quer nulla imposta dal diritto italiand%

7 Rientrano in tale filone le sentenE&Tcit., eCarpenter cit.

198 5j veda Corte di Giustizia, senter@anega cit. p. 37 e 38 relativa al divieto di sfruttantecommerciale di giochi
che comportano la simulazione di violenza contnsqee.

199 Cfr. ad esempio la sentenZarpenter cit.

20 corte di Giustizia, sentenza 5 dicembre 2006 aimse riunite C-94/04 e C-202/0@ipolla, in particolare p. 30. Da
sottolineare inoltre che la Corte in sede di vaialae della ricevibilita dei quesiti adotta unausbne positiva ma
riferendosi al caso ipotetico di applicazione deltamativa italiana controversa a «soggetti redidanStati membri
diversi dalla Repubblica italiana». In altri teripiim questa vicenda che aveva di per sé le caistthe di una
situazione puramente interna, la Corte ha ritemitdover individuare «i diritti di cui godrebbe, lmase al diritto
comunitario un cittadino di un altro Stato membegdlan medesima situazione», sulla base dell’asscinéo una volta
individuati i diritti che il base al diritto comuairio sarebbero stati riconosciuti nell'ipotesi éni la situazione
controversa avesse riguardato un cittadino di tno &tato membro, sarebbe stato possibile — anz&rdso in virtl
della legge nazionale — estendere tali diritti @&nahsoggetto nazionale.

21 gj vedano rispettivamente: Corte di Giustizia,teeraCAF cit.; ordinanzaMauri cit.; le pronunce 11 settembre
2003, in causa C-6/0Anomare 5 dicembre 2000, in causa C-448/88jmont

202 cfr, Mastroianni R.La libertd, op. cit., p. 537, dove a sostegno di tale affeiore si ricorda come la stessa Corte
costituzionale nella pronuncia 61 del 1996 abbicuss l'illegittimita costituzionale della legge gfessionale che
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Sono state avanzate diverse ipotesi sulla ragibeda spinto la Corte a prendere posizione sul Cgsula.
Secondo una prima ipotesi il ragionamento svolteldae da intendersi solo finalizzato a fornire una
autorevole interpretazione del diritto comunitagicale parametro di valutazione utile ai fini di ewventuale
giudizio di eguaglianza svolto dalla Corte cositnale. Secondo un’altra ricostruzione la posizideéa
Corte di giustizia dovrebbe/potrebbe intendersharebme un «velato invito rivolto alla Corte castibnale

a rivedere le sua posizione».

Va tuttavia rilevato come la Corte di giustizia aj@pin un certo senso consapevole del fatto cheeaoge
essa si fosse pronunciata nel senso dell'incomipttildel sistema nazionale delle tariffe forensnde
regole comunitarie in materia di servizi a taleigadione il giudice nazionale non avrebbe potutceda
autonomamente seguito se non coinvolgendo la Cmr$tituzionale in un cd. giudizio di eguaglianza.
Controversie come quelle oggetto del c&%oolla fanno sorgere I'esigenza di effettuare qualcHessione
su corretto inquadramento delle previsioni del titatin materia di servizi e che, in una qualchsuna,
risultano necessarie e fugare anche eventuali siamfu

In tale prospettiva, la prima precisazione rigudiolaiettivo delle previsioni e dei principi in teardi libera
circolazione dei servizi: tali previsioni e pringipnfatti, devono essere considerati come funZioata
realizzazione dell’'apertura dei mercati nazionali modo da consentire effettivamente agli operatori
economici comunitari di esercitare le loro attivitauna dimensione transnazionale.

Questo obiettivo non ha di per s€, alcun legamettdircon il potere e le competenze statali in neateir
regolamentazione delle attivita economiche. Rilévaono, in questa linea di ragionamento, le rifiesi
espresse dallAvvocato Generale Poiarbtaduro secondo cui «le liberta di circolazione...non
intendono...liberalizzazione le economie nazionaoslando qualunque norma di origine statale clssgo
influire sulla libertd economica e commerciale; ees®mporterebbero, altrimenti, la fine del potere d
regolamentazione economica degli Stati menibti»

Le liberta economiche fondamentali previste dalttéta, di per sé, impongono agli Stati memobri
esclusivamente il dovere di consentire agli operammunitari di esercitare liberamente le loravé# sul
proprio territorio nazionale.

In assenza di normative comunitarie di armonizzazidelle regole nazionale, il diritto comunitarionn
richiede che il trattamento (di favore) da ricoressg in virtu del diritto comunitario, ad un detémato
soggetto stabilito in uno Stato membro di poterate, in regime di libera prestazione di serviai
propria attivita nello Stato membro di destinaziGigestesoda quest'ultimo anche agli operatori in esso
stabiliti. In altri termini, la disciplina in mater di libera circolazione impone semplicemente ¢he
prestazione transnazionale sia consentita in c@gv senza avere riguardo alla condizione di sfavioeesi
determina nei confronti degli operatori stabiliglle Stato membro di destinazione del servizio, laer
semplice ragione che le previsioni in materialuta circolazione non sono poste a sua tutela.

In questo senso, dunque, la libera circolazionesderizi, non impone agli Stati membri di modifieda
propria normativa interna al fine di adeguarla efime di maggior favore che il diritto comunitario
attribuisce agli operatori comunitari in vista dadiettivo di equiparare, al trattamento di quadtimi,
quello previsto per gli operatori stabiliti: la d&one volta ad eliminare le cd. situazioni di distnazione a
rovescio rimane di esclusiva competenza e disanatita degli Stati membt’.

vietava al procuratore legale italiano (ed all'as&tw comunitario stabilito in Italia), ma non alkecato comunitario
in regime di prestazione dei servizi, di esercitdrdi fuori del distretto di stabilimento.

203 Conclusioni dell’Avvocato Generale Poiatdsduro del 14 dicembre 2006 nella causa C-134/05 (Coniomesc.
Italia — Recupero crediti in via stragiudizialep kentenza della Corte € stata pronunciata il §/&12007.

204 Quanto alla possibilita di soppressione di disitamioni alla rovescio sulla base di un giudiziocdstituzionalita,
occorre rilevare come tale possibilita non esistetutti gli Stati membri. Sul punto, si vedano fessioni di
Mastroianni R., Le liberta op. cit., p. 540 in surileva, ad esempio, come la soppressione ditaagmiscriminazioni
alla rovescia si possibile in Italia sulla baseudi giudizio della Corte costituzionale avente copagametro di
riferimento I'articolo 3 della Costituzione, menttale meccanismo non sembra attivabile in altrispa®me, ad
esempio, la Francia, dove il controllo di costiturlita & solo preventivo e non pud essere attivat volta che la
legge sia stata emanata, e I'Inghilterra dove suhaontrollo di costituzionalita. Sul tema dellsaliminazioni al
rovescio si veda con particolare riguardo all'ascesll’esercizio dell’attivita professionale Al Naiji N., Mussato E.,
L'impatto del diritto comunitario nell'ordinamentmterno: in particolare, il problema della discrimazione “a
rovescio” nell'accesso alle professioni tra giuniggdenza e interventi normatjvin Contratto e impresa. Europa, 2006,
Vol.11, fasc. 2, pp. 961-997.
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In questa prospettiva, I'attenzione rivolta dallar@ anche alle situazioni puramente interne desere
inquadrata come la volonta del giudice comunitatiofornire un’interpretazione autentica del diritto
comunitario, applicabile al caso sottoposto al apprezzamento, che, a sua volta, potra esserezatdi,
laddove ritenuto possibile ed opportuno dalle caemte autorita interne, per modificare la normativa
nazionalé®.

Nello svolgimento di tale eventuale giudizio di aglianza volto ad eliminare la discriminazione gestio
guanto al differente regime cui sono sottopostiraipei nazionali e comunitari emerge, in tutta @ s
delicatezza, il problema di stabilire effettivamerde la situazione/posizione in cui versa |'opegato
comunitario sia in un tutto e per tutto da considgequiparataa quella nazionale

Per chiudere sul punto, va ricordato come alcumiroentatori abbiano espresso delle critiche su quest
posizioni assunte dalla Corte in sede di (positiaitazione di ricevibilitd anche alle situazigmiramente
interne nella misura in cui questo atteggiamenschin «di convertire (e) di snaturare la competenza
pregiudiziale» in una sorta di «giudizio di compditia della normativa nazionale rispetto alle rego
comunitarie sul mercato interno», giudizio che,b@se allinquadramento sistematico dell’'ordinamento
comunitario, dovrebbe trovare sedepropria di effettuazione nel’ambito di una procedurardiazioné®.

205 Cfr. Mastroianni R., La liberta op. cit., p. 539 ¢ui si afferma che «la risposta che la Corteifwe ai quesiti
pregiudiziali posti dai giudici nazionali in un desto fattuale e giuridico estraneo al diritto coitario potrebbe
fornire la base per lo svolgimento di un giudizamgtituzionale) di eguaglianza dinanzi alle giudgzhi nazionali,
ammesso che la posizione del cittadino o dellimpreomunitaria possa essere equiparata a quelleittalino o
impresa nazionale».

208 E stato rilevato che le sentenze della Cortedradd ampliare a dismisura la sfera di intervelguest’ultima, da
un lato, mettendo in discussione le scelte opeataréegislatore nazionale in materia economica aricHattispecie del
tutto estranee al campo di applicazione del digtonunitario, dall’altro rischiando di creare noochi problemi di
coerenza del sistema. Al riguardo Cfr. MastroiaRniLa liberta, op. cit., che richiama, come chiaro esempio della
confusione ingenerata, anche nella giudici nazipwlla giurisprudenza sull'applicazione delleatele alla libera
circolazione dei servizi & fornito dall'ordinanzel @ AR Lazio, n. 880/2007 del 12 luglio 2007 comglzale il Tribunale,
nell’operare il rinvio pregiudiziale alla Corte diustizia di una fattispecie palesemente interngp(ignazione della
revoca delle concessioni TAV, in precedenza affidsnza gara ad operatori nazionali, & arrivatadadtare, come
provvedimento cautelare in favore delle impreséidasrie delle concessioni, la sospensione détiagia delle norme
di legge (art. 12 del d.I. 31 gennaio 2007, n.ahw in legge 2 aprile 2007, n. 40) che ne dispaneva revoca. Tale
decisione & stata assunta ritenendo applicaliiasb di specie le regole comunitarie sulla cirdolea dei servizi e dei
capitali anche in assenza di un pur minimo eleméraosfrontaliero. Pur prescindendo dal merito adeficenda,
ottenuta un’eventuale pronuncia positiva della €amtmerito alla incompatibilita della legge conrégyole del Tratta,
la soluzione ortodossa avrebbe dovuto essere lsseme degli atti alla Corte costituzionale seaia schema delle
discriminazioni a rovescio.
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PARTE SECONDA
IL NUOVO ASSETTO DEI SERVIZI NEL MERCATO INTERNO : LA DIRETTIVA 2006/123/CE

1. La strategia di Lisbona ed il completamento dehercato interno dei servizi nelle iniziative della
Commissione

La Direttiva 2006/123/CE sui servizi nel mercatsta@ta adottata nel dicembre del 2006 dopo oltreatne
dalla presentazione della relativa proposta delsn@issione e rappresenta il punto di mediazione e
compromesso di un intenso dibattito che ha coiovigtdiverse Istituzioni comunitarie, gli Stati miine,

piu in generale, tutti gktakeholdersnteressati a vario titolo al nuovo quadro comaniit che disciplinera il
settore dei servi#i’.

Molteplici sono i profili di interesse che solleNadozione di tale atto normativo.

Essa, infatti, rappresenta il risultato di una lnrgerie di azioni intraprese dalla Commissione iper
completamento ed un migliore funzionamento del atercinterno dei servizi che rimonta, quasi
paradossalmente, gia alla fine del 1992, ovvera diita che la stessa Commissione aveva indicato nel
programma del Libro Bianco del 1985 come termineljpgstaurazione del mercato interno ex articolb 1
del Trattato CE®®

Fin da allora, quindi, tanto nelle diverse relazi@mmuali sullo stato di avanzamento e sul funziosto del
mercato interno, quanto nella lunga serie di cowamioni appositamente dedicate alle iniziative e
programmi da attuare per conseguire completaméttiettivo di un vero mercato interno, il filo coattiore

di tutti i documenti, ufficiali e non, che si sosasseguiti in argomento é stata la presa di caszidella
costante persistenza di una profonda divergenzailtgrande ruolo ed impatto, non solo economical, d
settore dei servizi nell'lambito dell’economia ewaped i continui ritardi che si registravano neliiettiva
relativa realizzazione di un vero mercato interadsgrvizi.

A partire dal 2000, poi, I'obiettivo della realizzane del mercato interno dei servizi viene inqasmlr
nell'ambito di un piu ampio programma di riformeoaocmiche e sociali delineato dal Consiglio eurogieo
Lisbona — cd Strategia di Lisbona — che si & postae obiettivo quello di fare, entro il 2010, déltione
europea «’economica basata sulla conoscenza pipetitiva e dinamica del mondd%

In questo quadro, dunque, e stata adottata la Coarione della Commissione dedicatalduh strategia
per il mercato interno dei servizP, nella quale oltre ad iniziative specifiche in etetinati settori di

27 3ul contesto nel quale si @ svolto il dibattitlased. direttiva servizi si veda Cafari Panico Ba,liberalizzazione
dei servizi tra il regime vigente e la direttivalBestein in Diritto pubblico comparato europeo, 2006, §30-1900, in
particolare p. 1880 in cui si ricorda che la vicansl € intrecciata con il dibattito sul Trattatoechdotta una
Costituzione per I'Europa ed ha visto tale propestaenire uno strumento della lotta politica apsrin relazione alla
vicende referendarie in Francia e in Olanda...Ad entocpunto € parso che i fautori e gli opposit@li'thtegrazione si
confrontassero e si contassero proprio sul campa kitera circolazione dei servizi, diventandgiincipio del paese
d’origine la bandiera degli uni e lo spauracchigldaltri». Sul progetto di direttiva servizi si dano Lo Faro A.,
«Turisti e vagabondi»: riflessioni sulla mobilithaternazionale dei lavoratori nellimpresa senza fion in Lav. E Dir.,
2005, p. 437-473; Rodrigues SlLa proposition de directive relative aux servicemnsl le marché intérieur. Entre
mythes et realités reperibile sul sito _http://www.etudes-europeerinesDiverio D., Liberalizzazione dei
servizi :approvata la direttiva Bolkesteim Guida al lavoro, Il Sole 24 ore, n.13, 2008643; Castellaneta MLa
Bolkestein riveduta e corretta cancella il prin@piel paese d’'originein Guida al dir., Il Sole 24 ore, marzo-aprile
2006, p. 86; Heimler A.La direttiva Bolkesteinin Mercato concorrenza regole, 1/2006, pp. 95:1@4@litorial
comments,The services directive proposal: Striking a balarmtween the promotion of the internal market and
preserving the European social modeCbmmon Market Law Review, 2006, vol 43; n. 2, pp7-311.

% Commissione CH,ibro Bianco sul completamento del mercato intet@®M(85) 310 def.

209 i vedano, al riguardo, Consiglio Europeo di LisboConclusioni della Presidenza del 23 e 24 ma@fi®). Dopo
circa cinque anni dall'avvio della Strategia dithama, i non brillanti risultati raggiunti a quaseta strada del percorso
hanno reso necessario un rilancio della Strategiaig) alla Comunicazione al Consiglio europeo dnprera, del 2
febbraio 2005, dal titolo «Lavoriamo insieme perctascita e I'occupazione. Un nuovo slancio pestlategia di
Lisbona». COM(2005) 24 def.

219 commissione CE, Comunicazione al Consiglio edalafento europeo, Una strategia per il mercatrriot dei
servizi, COM (2000) 888, del 29 dicembre 2000. défe tdocumento, la Commissione prefigurava esseneike
I'adozione di tre tipologie di interventi: azionble all’eliminazione degli ostacoli attraversodiaetta applicazione dei
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intervento, si proponeva di realizzare un’accurawdividuazione ed analisi degli ostacoli che ancora
rendevano poco fluida la piena realizzazione did&a circolazione dei servizi a livello europeo.

| risultati di tale indagine sono confluiti nellaelRzione della Commissione intitolatd.@ stato del mercato
dei servizi'*in cui vengono individuati ed analizzati gli osthe le difficolta che ostacolavano la liberta di
stabilimento e di prestazione dei servizi. La ppage conclusione cui giungeva tale Relazione cam«..un
decennio dopo quello che avrebbe dovuto essemripletamento del mercato interno, occorre congtatar
I'esistenza di un notevole divario tra la visionieud’economia integrata per I'Unione europea edalta
vissuta dai cittadini europei e dai prestatorietivizi. La complessita e la rigidita delle frongegiuridiche
che, per numerosi servizi, hanno rimpiazzato latfeve fisiche e tecniche hanno una portata berapipia
di quella che ci si sarebbe potuto attendere al amaondel varo della nuova “strategia per i serwzf"

In estrema sintesi, puo ricordarsi come gli osiaodividuati dalla Commissione siano stati essaimente
ricondotti a due categorie: ostacoli di tipo giical (difficolta relative allo stabilimento degli epatori di
servizi; all'uso di input per la prestazione di\geir alla promozione dei servizi; alla distribuni® dei servizi;
alla vendita dei servizi; alla fase post-venditd)ostacoli di tipo non giuridico (in primo luogoreaza di
informazioni e problemi di carattere culturalergliistico).

In tale contesto, le azioni da avviare per il sapgnto delle carenze riscontrate sono state dedirtzdla
Commissione sullaStrategia per il mercato interno — Priorita 20038 il cui obiettivo era il
rafforzamento degli elementi di base e delle fonelaia del mercato interno. Con particolare

riferimento all'integrazione dei servizi si evidéaza come le considerevoli differenze tra uno Stagmnbro

e I'altro in campo normativo e la mancanza di fiduwei rispettivi sistemi di regolamentazione doidsero
la ragione principale per cui la libera circolazaei servizi e stata finora piu un concetto gisdcche una
realta concrefd”.

Al fine di superare tale stato di fatto si stakliun elenco di prioritd e un calendario delle aziden
realizzare, che, con riferimento al settore deviggrincludevano in particolare I'adozione di udaettiva
sul riconoscimento delle qualifiche professionali @na direttiva orizzontale volta a definire un woio
quadro giuridico orizzontale per la realizzazioeérdercato interno dei senAzi.

principi del Trattato; azioni di carattere non tafivo indirizzate alla risoluzioni degli ostacdli tipo non normativo;
rientrano, in tale categoria di interventi, ad eg@ml’elaborazione di codici di condotta comunitariazioni di
sensibilizzazione ed informazioni volti a far coocere le opportunita offerte dal mercato interndine I'azione della
Commissione prevede anche I'adozione di intervéntiarattere normativo volti alla adozione di umanizzazione
mirata alla eliminazione dei rimanenti ostacolitéte linea di ragionamento si prevedeva la pa#sildi adottare uno
strumento di armonizzazione trasversale di tippzmmtale adatto a diverse attivita di servizi.

21 Commissione CE, Relazione al Consiglio ed al Paeteto europeo del 30 luglio 2002, COM(2002) 441 def

22 |bidem, p. 68.

13 Commissione CE, Comunicazione al Consiglio, alé®aento europeo, al Comitato economico e socialepeo e
al comitato delle regioni — Strategia per il mercato interno Priorita 2003-Z006- Bruxelles, 7 maggio 2003
COM(2003) 238 def.

214 A causa della natura complessa e intangibile diirservizi - e dellimportanza del know-how e detjualifiche dei
fornitori - i servizi sono generalmente assoggettatorme giuridiche di portata piu ampia e piu ptasse di quelle che
si applicano alle merci.». La libera circolaziore servizi, incontrava dunque una numerosa seriestaicoli giuridici e
amministrativi che si «presentano in tutte le thdiprocesso commerciale — dall'avviamento déiVaé e dall’'uso dei
fattori di produzione quali la manodopera e le appehiature, fino alle attivita di promozione, distizione, vendita e
assistenza post vendita. Essi causano alle sathet®perano tra gli Stati membri costi supplemém@ansiderevoli,
con un conseguente spreco di risorse e una congeglimitata innovazione e differenziazione deiviar Alcune
societa sono scoraggiate dall’operare in genetdieedlo transfrontaliero, soprattutto le PMI, ckeno molto presenti
nei settori dei servizi. Questa situazione lim@a&bncorrenza e la scelta dei consumatori, mantiprezzi ad un livello
piu elevato del necessario e impedisce che veng#tatb appieno il potenziale di creazione di paktiavoro delle
industrie di servizi».

3| relazione allimpatto economico dell'effettivaalizzazione del mercato interno dei servizi, sdecouno studio
condotto da Copenhagen Economics, i benefici defivdal conseguimento di tale obiettivo potevancees
quantificati nell'ordine di 37 miliardi di euro, umumento dei salari di circa 0,4 punti percentoati una rifusione dei
costi dei servizi di circa il 7 ed una creazionecilca 600 mila nuovi posti di lavoro su scale @aa. Cfr. Sul punto
Copenhagen Economics, Economis Assessment of thieiao the Internal Market for Services. Finggert, 2005.
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2. L’originaria proposta della Commissione: la genrlizzazione del principio del paese d’origine peil
completamento del mercato interno in materia di serizi

Coerente sviluppo delle iniziative in precedenzacdte é la presentazione nel febbraio del 200 de
proposta di direttiva sul mercato interno dei sgrehe verra convenzionalmente indicata come dreett
Bolkesteirdal nome del Commissario responsabile del meingmnd*®.

La proposta, riprendendo le indicazioni che eramerse nelle riflessioni che erano state effettagartire
dal 2002, si caratterizzava per un approccio oritele essendo volta a definire un quadro giuridico
fondamentale applicabile, salvo eccezioni espresstpreviste, a tutte le attivita economiche diize
Ovviamente, conseguenza necessaria di tale imposegzera che la direttiva avrebbe dovuto prestare
attenzione alle sole questioni fondamentali, abbaaddo ogni prospettiva di completa armonizzazione
delle singole legislazioni nazionali.

Uno degli aspetti piu qualificanti della proposta #affermazione contenuta nell’articolo 16 gelncipio

del paese d'origindn base al quale si stabiliva che gli Stati mendwievano provvedere «affinché i
prestatori di servizi [fossero] soggetti esclusieate alle disposizioni nazionali dello stato membro
origine» relativamente alla disciplina delfcessoad un’attiva di servizio ed al suesercizioed in
particolare per quanto concerneva il comportameetqrestatore, la qualita o il contenuto del ssoyila
pubblicita, i contratti e la responsabilita delgiegoré"’.

L'impostazione su sui si fondava il principio delgse d’origine era quindi quella di una forte vialazione

del principio del mutuo riconoscimento, imponendejla sostanza, allo Stato membro di destinazione
'obbligo di dover riconoscere ed accettare in dingenerale che, sul proprio territorio nazionake, |
prestazione di servizi effettuata da parte di stggebili in altri Stati membri della Comunitasee svolta —
sia per quanto atteneva elle condizioni di accebser le relative modalita di esercizio — neldsdspetto
della regolamentazione dello Stato di stabilimefitoStato di origine appunto).

Conseguenza di tale impostazione era dunque quigdlaanche itontrollo sull'attivita del prestatore e sui
servizi da questo forniti in un altro Stato membrano da ritenersi in linea di principio di compei® dello
Stato membro di origine.

Ad ulteriore rafforzamento di tale previsione, leogosta di direttiva prevedeva espressamente ietdiv
dello Stato membro di destinazione di restringariblera circolazione dei servizi, in particolaagtraverso,

il divieto di fare ricorso ad un elenco di requisjpecificatamente indicati nel medesimo art. Ea8, dalla
let. &) alla let. i).

L’introduzione di tale dirompente principio era camque mitigata dalla previsione di deroghe gengreli
ventitre settori specificatamente indicati nelfeoto 17, cui si aggiungevano le deroghe trangtori
disciplinate dall'articolo 18 e le deroghe individu— caso per caso — disciplinate dall'articolo 49
riconnesse alla esigenze di tutela di sicurezzatdsaubblica; esercizio di una professione saiaitdutela
dell'ordine pubblico.

Il principio del paese d'origine fu, come noto, efjg di numerose critiche soprattutto in riferimeeiaile
problematiche connesse alla attuazione pratica kel possibili conseguenze negative derivanti
dall'insufficienza dei meccanismi di controllo aféti principalmente allo Stato di origine.

218 cfr. Commissione CE, Proposta di Direttiva dell@aento europeo e del Consiglio relativa ai sermii mercato
interno Bruxelles, 25.2.2004, COM(2004) 2 defiroti@. Su tale testo si vedano: S. @WUNTO, La proposition de
directive sur les services dans le marché intériénrRevue du droit de I'Union européenr®&2004, pp. 201-248;
Heimler A.,La direttiva Bolkesteinin Mercato concorrenza regole, 1/2006, pp. 95-Mifanda, M.,Dal principio del
paese di origine alla clausola 'libera prestaziogieservizi', I'art. 16 della direttiva servizi. Qliaovita per la libera
circolazione dei servizi nel mercato internd@ Contratto e impresa. Europa, 2007, Vol. 13cfa&, pp. 918-933;
CazzolaG, La Bolkestein prima e dopo la cyria Il mulino 2006, 2/2006, marzo-aprile, pp. 33%5.

27 n relazione al principio del paese d'origine deil@varsi come questo non costituisse in realt@nimcipio di nuova
introduzione nel diritto comunitario dal momentceabsso era gia previsto da alcune discipline salitaome quella
della Direttiva 89/552/CEE — Televisione senza Eeoa, o Direttiva 2000/31/CE in materia di comnier@ettronico.
In riferimento al rapporto tra la disciplina delnemercio elettronico e la disciplina della Direttigarvizi si veda
Liberatore F.| servizi della societd dell'informazione tra larelitiva sul commercio elettronico e la direttivangei:
un’occasione mancata per chiarire I'applicazione gencipio del paese d’originein Contratto e impresa. Europa,
2007, vol. 12, fasc. 2, pp. 1038-1049.
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In modo ancora piu radicale si criticava la steisspostazione di fondo seguita dalla Commissione nel
tentativo di voler formulare prescrizioni valevah termini generali fondandole su una giurisprudendz
origine casistica e che si era formata attraveagardgressiva eliminazione degli ostacoli che erdpuati
alle liberta di circolazione, con il rischio di aré oltre quanto era nelle intenzioni della Coiteidstizia™®
Le forti perplessita associate a tale principionerdunque da riconnettere in primo luogo al timdegli
Stati membri di perdere la propria competenzaeldrg le proprie esigenze e prerogative: una ces&ie a
che fare con l'intervento della Corte per rimuovete eccessi di una disciplina che rimane comunque
soggetta alle norme del proprio Stato, tutt’altr@céettare che, in via principio, la disciplina kqgbile alla
regolamentazione delle attivitd economiche, andlfietarno del proprio ordinamento nazionale, € taoda
un altro Stato membro e che si puo intervenire Bolda eccezionale.

Solo l'effettiva esistenza della fiducia reciprociaca i meccanismi di controllo presenti all'interrdei
diversi Stati membri avrebbe potuto consentir@itetto funzionamento del principio del paese djme. In
tale linea di ragionamento, dunque, si rilevava edsistenza di notevoli differenza nelle legighae dei
vari Stati membri avrebbe resto oltremodo diffiddepratica attuazione del principio del paeseigiog™®.
Altra questione controversa riguardava le previsare la proposta di direttiva servizi aveva previs
riferimento alla disciplina dettata dalla Diretti9a/71/CE in materia di lavoratori distacé&tiLarticolo 17
della proposta di direttiva prevedeva espressameragaleroga al principio del paese d’origine retatiente
alla disciplina e trattamento dei lavoratori dis@¢ stabilendo I'applicazione della disciplinaesjica
dettata della Direttiva 96/71/CE

Nonostante questa previsione, pero, la proposthrelitiva nell’ottica di favore il piu possibile principio
della libera circolazione dei servizi aveva pravigh'allocazione dei compiti di controllo e dellenmesse
responsabilita tra Stato membro di origine e Sta@anbro di destinazione (dei lavoratori distacdatinodo
da eliminare alcuni obblighi autorizzativi e di igtgazione nello stato membro di destinazione gqutendo,
in sostituzione di tali misure, il rafforzamentolldecooperazione amministrativa tra le autorita digersi

218 'ostilitd nei confronti del principio sia stataehe determinata dai rischi che gli Stati membrirtrariscontrato nel
passare ad un affermazione in positivo di un ppiocche € stato realizzato dalla Corte su un ampwocasistico e
sempre in negativo, ovvero andando a rimuoverecoktalla liberta di circolazione. Piu in generadepsservava come
la stessa azione della codificazione della giudgpnza della Corte appariva, in sé stessa, crilicablla misura in cui
essa era «incompleta», ad esempio, in relaziomgeaimento ai motivi di interesse generale dal nemto che nella
proposta originaria esso compariva solo all’artc®] par. 1, let. b) in materia di liberta di stabénto a proposito dei
regimi di autorizzazione all'accesso ad un’attiviidservizio. Cfr. Cafari Panico RLa liberalizzazione, op. citp.
1887 il quale ricorda anche come tali perplesgita@ anche riferite al fatto che la disciplina sty dall’articolo 50
del Trattato espressamente «sottopone il prestat@iero di servizi alle stesse condizioni impasil Paese stesso ai
propri cittadini». Ed ancora, il riferimento al pcipio del paese d’origine in un complesso di sistegislativi quanto
mai diversificati nei diversi stati membri poteviaultare «in contrasto con la finalita di armonizome presente
all'articolo 47, para 2, in materia di stabilimentichiamato in materia di servizi dall’articolo®3noltre, il sistema del
principio del paese d'origine nella misura in coiplicava che il prestatore di servizi che attrazeasle frontiere
portava con sé il proprio diritto nazionale poteaddirittura finire per aggravare ulteriormente tanfimentazione
normativa. Cosi come pure era criticabile 'omesfrimento nella proposta originaria al conceti@lduso del diritto
comunitario.

29 Dal punto di vista pragmatico si pud ritenere Bhecettazione del meccanismo del completo rindia legislazione
del paese d'origine finisce per essere di fattoostdinato alla realizzazione di un — almeno minim@recesso di
armonizzazione. In tale linea di ragionamento, 8 piscontrare come tale considerazione sia statpualche modo
sottovalutata nella relazione di accompagnamerita geoposta originaria nella quale si affermavpressamente che
la direttiva si fondava in primo luogo sul mutueamoscimento delle varie normative statali e cheasebbe fatto
ricorso all'armonizzazione solo ove cio fosse stitEnuto «assolutamente necessario». Sul punt@ds Amato G., |l
Sole 24 ore, 19 febbraio 2006, il quale ha rilevatone «fu quella esplicita marginalita dellammiragione» a
determinare il timori ed alimentare le perplessiifie capacita di tenuta di un sistema nel quategistravano ancora
perduranti e marcate differenze nelle rispettivecigline nazionali. In altri termini, se & certar@ervero che
I'armonizzazione richiede necessariamente un psacksgo e faticoso — I'espressione di Amato € &faemonizzare
stanca» —, cercare di aggirare I'ostacolo confidadde tale esso si sarebbe potuto superare atoaiericorso al
principio della fiducia reciproca, € stato fruttioutha sottovalutazione del problema e dell'impattciale.

220 avoratori inviati ad eseguire la propria prestazi lavorativa in un Stato membro diverso da quielloui ha sede
'impresa che li ha assunti.

221 Ulteriori disposizioni specifiche erano poi dettater le ipotesi di distacco di lavoratori cittddit Stati terzi; cfr.
l'articolo 25 della proposta di Direttiva servizi.
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Stati membri interessati (art. 24 della propdétaRuesta previsione ebbe I'effetto di acuire utteriente la
percezione che la proposta della Commissione inemaatdi servizi, anche in considerazione
dell’allargamento ad Est della Comunita, avrebbierdeinato seri rischi di dumping socidfe mettendo a
repentaglio il modello sociale europ&o

Si e addirittura arrivati a parlare, non senza aoeessiva enfasi, di urgcontrotra 'Europa sociale e
I'Europa liberalé®.

Pur senza approfondire nel dettaglio la questienglla sostanza plausibile la ricostruzione dintjuganno
osservato che, se da un lato appariva chiaro cootie mhelle previsioni contenute nel testo originatella
proposta erano state oggetto di un’evidestitementalizzazione antieuropeistarivando a sollevare dubbi e
preoccupazioni che andavano ben al di la di quidiesto della proposta avrebbe di per sé ragioimesote
giustificato, dall’altro, a parziale motivazione tdie situazione é stato osservato come I'esistdnzaicuni
indubbiprofili di criticita del testo abbiano agevolato tale strumentalizzaZid

22 Tali previsioni suscitarono la forte ostilita darfe della Confederazione europea dei sindacatadeiatori — ETUC
(European Confederation of Trade Union) — che aitewo come il sistema delineato dalla propostabdgevuto in
pratica I'effetto di eliminare qualsiasi possildlitia parte dello Stato membro di destinazione dirottare I'effettivo
rispetto delle condizioni salariali e contrattuyalaticata ai lavoratori distaccati. Si veda sultpule TUC Comment on
Draft Directive on Services in the Internal Markbttp://www.etuc.org/a/499

22 5econdo altri era la stessa impostazione segaiit@ proposta che doveva essere rigettata in quesmiessiva di una
filosofia di eccessiva liberalizzazione che muowedd una prospettiva neoliberista continuerebleemare, di fatto, i
diritti sociali a mero limite esterno rispetto ad meccanismo saldamente ancorato alle prioritaraetato libero e
privato. Su tali temi di vedano Bucci G., Patrong(l cura di)Gli emendamenti del Parlamento europeo alla divetti
Bolkestein: occorre che tutto cambi perché tuttstiredisegualep reperibile al sito http:\\www.costituzionalisrito.

224 gj & determinata una divisione trasversale apiiesamenti politici vedeva contrapporsi, da unagarsoggetti che
vedevano nell'adozione della direttiva servizi yportunita per rilanciare una politica economicaciale ed
occupazione piu flessibile e maggiormente in linea le esigenze imposte dal mercato interno e détlalizzazione
e, dall'altro, quanti, invece, erano desiderosin@intenere lostatus quoevitando, di cedere ulteriori prerogative
nazionali in tema di disciplina dei servizi e dibge i probabili contraccolpi sul piano politicotémno delle
conseguenze sociali ed economiche che la direttiwrabbe potuto verosimilmente determinare. Questplgssita
colpirono con particolare intensita I'opinione plibd, in particolare in alcuni Stati membri, seiilsipitu altri a tali
tematiche. E emblematico, al riguardo, il casoadEHancia dove I'opposizione alla proposta di tliratsui servizi, si
mescolo allo scetticismo nei confronti dell’'approime del Trattato che istitutiva una Costituzigrez I'Europa ed ai
rischi e timori conseguenti all’allargamento ad, edbve forte presa fece la figura deltaulico polaccocome
spauracchio di un sistema che si andava profilanclee avrebbe consentito I'invasione del mercakdaglero francese
di un esercito di forza lavora, di scarsa qualitha pagato che avrebbe finito per fare concorreshzale ai lavoratori
francesi. Su tali questioni si vedano, ad esenipiopnsiderazioni di E. Gebhardt, socialista, mend® PE e Relatore
del PE sulla Direttiva servizi, che ha affermate ¢ proposta Bolkestein costituiva «a threat tescmner protection,
the European social model and public servicesP@niament Magazine, in EUPolitix.com, 4 ottobré®2(. Si vedano
altresi, Editorial Comments, The Services Direcfveposal: Striking a balance between the promaifathe internal
market and preserving the European social modemr@an Market Law Review, (2006), 307-307. Si & atav
addirittura a sostenere che le previsioni eccessivide liberiste della proposta di direttiva avrebbéeterminato la
disgregazione stessa del concetto di cittadinamzionale ed europea nella misura in cui tale digpo®e avrebbe
consentito che due lavoratori, pur lavorando fiarcdianco nel medesimo posto e svolgendo la stafibata,
avrebbero potuto essere assoggettati a differegiimi giuridici, nonostante condividessero la siesitadinanza
europea: Davies GServices, Citizenship and the Country of Origimeiple, Mitchell Working Paper Seriea, 2/2007.
22> Garabiol-Furet M. D.Plaidoyer pour le principe du pays d’originén Rev. Marché commun et de I'Union
europeénne, 2006, p. 82-87. In argomento si vedheaBarnard C.Unravelling the Services Directiveommon
Market Law Review, 45, 2008, p.323-394, in cuiisbrda come «original idea become embroiled indangplitical
debates about the Constitutional Treaty and therdutirection of the UE. Was the EU about dereguiaand letting
the market decide (the so-called Anglo-Saxon modelyas it about interventionism...intended to proensumers
and workers (the stereotype of the Continental @gugr)?.While the original (2004) version of theedtive appeared to
favour the former model, the final (2006) versidtempted to reconcile the two».

226 A| riguardo, va rilevato, infatti, che il princife obiettivo della proposta della Commissione eiratdbilire un
quadro giuridico chiaro in materia di libera ci@olbne dei servizi in grado da una lato di elimingh ostacoli alla
liberta di stabilimento ed alla libera prestaziate® servizi, dall'altro di garantire sia ai prestatche ai destinatari la
certezza del diritto sull’esercizio di tali liberfafronte di tale obiettivo, tuttavia, la propostdginaria presentata dalla
Commissione € stata oggetto di incisive criticheh&ndagli organi consultivi chiamati ad esprimeaepkropria
posizione nell’ambito dell'iter di approvazione.dasi tanto il Comitato Economico e Sociale (padgk9 febbraio
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3. Il compromesso raggiunto per I'adozione della Dettiva e 'emersione di nuovi profili di criticita

Nel febbraio del 2006 il Parlamento Europeo, imariletturd”’, introdusse una consistente serie di proposte
di modifica della originaria proposta della Comrose. Nell'aprile successivo, la Commissione pré&sen
una proposta rivista di direttiva, aderente netilatanza alle indicazioni espresse dal ParlamentopEo.
Questa nuova versione — convenzionalmente conasciune la bozz#McCreevy— pur mantenendo la
struttura della precedente prostaBalkestein si caratterizzava per un restringimento dell’'ambdi
applicazione (fu, infatti, prevista I'eliminaziomni¢ altri otto settori); per 'abbandono del princplel paese
d’origine (ma non delle misure di deroga che imzigne a questo erano previste nella propostanarigi);
per I'eliminazione delle disposizioni cd. sociaditema di rapporto tra regime previsto dalla divatservizi

e condizioni di lavorg® e quelle in materia di servizi medico-sanftdri

Contestualmente a tali iniziative la Commissioneadattato anche una Comunicazione sulla direttiva s
lavoratori distaccati finalizzata a rafforzare lasjzione dei prestatori di servizi intenzionatieavizi della
propria forza lavoro per I'esecuzione di prestaziomltri stati memb#™

Il testo finale Direttiva servizi, che nel corsd deo iter approvativo & stato oggetto di incisinterventi da
parte del Parlamento europeo e del Consiglio cimadaostretto la Commissione ad operare una défici
attivita di coordinamento dei molteplici ed etemogieemendamenti presentati, spesso al di fuorudisigsi
logica di organicita, si presenta estremamente &sap e di non agevole letttitha

2005) quanto il Comitato delle Regioni (pareresgtembre 2004) e lo stesso Parlamento Europeeviano ritenuta
imprecisasul piano giuridico @egativain termini di conseguenze su quello sociale.

227 cfr. Parlamento Europeo, (A6-0409/2005 Final). Xeggio del 2006 il Consiglio ha adottato una posiz
comune sulla direttiva servizi con la quale soraiesintrodotte ulteriori ipotesi di esclusione dellativo ambito di
applicazione sono stati ridotti gli obblighi in taga di sportello unico, introdotte previsione aibligano i prestatore
di servizi a fornire informazione ai destinatari.

228 Nel testo approvato in via definitiva, infatti,repstati eliminati gli articoli 24 e 25 della pragta originaria e relativi
rispettivamente alle disposizioni specifiche in en&t di distacco dei lavoratori ed al distaccoaiadini di paesi terzi.
In argomento pud rilevarsi come lo stesso CommissdcCreevy in un discorso al Parlamento Europeo
(Speech/06/220 — 4 aprile 2006), espressamentendffehe la decisione di rimuovere qualsiasi rifento alle
relazioni tra la direttiva servizi e la legislazeim materia di condizioni di lavoro «was one of ttmost important
elements in creating a more positive atmosphengnarthis new draft».

229 cfr. in particolare I'articolo 23 della proposiadirettiva servizi relativa al’assunzione degtieri finanziari delle
cure sanitarie. In estrema sintesi, la propostdimgitiva, codificando i principi affermati dallaugisprudenza della
Corte — si pensi, ad esempio, alle sente®mats e Peerboontel 12 luglio 2001, in causa C-157/99, (para 75-80
Muller Fauré/van Rigt3 maggio 2003, in causa C-385/99 — operava ustingione tra cure ospedaliere e cure non
ospedaliere, riconoscendo agli Stati membri la ipdga di mantenere il requisito della previa autaazione per
'assunzione dei costi delle cure ospedaliere, oraper le cure non ospedaliere. Su tali questiomeéda Parlamento
Europeo, Commissione per il mercato interno e tgmone dei consumatori, Comunicazione ai membdioi2004,
Documentazione di base relativa alla direttiva servizi: nota esplicativa dei servizi della Comraes sulle
disposizioni della proposta di direttiva relativasgrvizi nel mercato interno concernenti I'assong delle spese
sanitarie sostenute in una altro Stato membro, paoticolare enfasi sulla connessione con il Regelam 1408/71,
Bruxelles, 16 luglio 2004. In tema di servizi gariisi veda anche Parlamento europeo, Risoluzilahe23 maggio
2007 sull'impatto e sulle conseguenze dell’esclusidei servizi sanitari dalla direttiva sui sengl mercato interno;
Commissione CE, proposta di Direttiva inerente plagazione dei diritti dei pazienti relativi all’astenza sanitaria
transfrontaliere. COM(2008) 414 del 2 luglio 2008.

230 Commissione, Comunicazione del 4 aprile 2006 w@ihdco dei lavoratori nell'ambito della prestazodi servizi
COM(2006)159. A tale Comunicazione era associata ®apporto SEC(2006)439. Da rilevare inoltre che la
Commissione ha adottato anche una Comunicazioné&ewizi Sociali di interesse generale nell’'Unicsgropea,
COM(2006) 177.

Blyn’emblematica dimostrazione dellincremento delamplessita del testo & il rilevante aumento dehero dei
considerando passati dagli iniziali 73 della praaadsiziale ai 118 di quella definitiva approvai dicembre 2006. La
significativa difformita del numero dei considerandud dunque essere ritenuta di per sé indicatblia domplessa
opera di mediazione resa necessaria dagli intardembodifica introdotti dal Parlamento europeo dfevoluto cosi
affermare, anche con ripetizioni e richiami pleditasin un elenco dettagliato tutte le esclusiokimitazioni,
precisazioni che hanno cosi profondamente ridefinisenso riduttivo 'ambito di applicazione defliaettiva.
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Tra i rilievi critici che sono stati avanzati almpromesso raggiunto € che il testo approvato hsoper
chiarezza rispetto alla sua versione originarigharin ragion della presenza problemi di coordinaméra
le diverse previsioni contenute nella direttiva.

A titolo esemplificativo possono essere richiamatprevisioni relative alla direttiva sui lavoratdistaccati
di cui alla direttiva 96/71/CE. Questa direttivafaitti, da un lato, risulta inclusa sia nell’elendb cui
all'articolo 3 volto a definire — in linea generaldl rapporto tra la disciplina contenuta nelleettiva servizi
ed altre disposizioni settoriali o specifiéffe dall’altro & richiamata anche dall’articolo 17ra 2, della
Direttiva servizi come una ipotesi di ulteriore aiga alla libera prestazione dei servizi cui noagplica il
regime previsto in linea generale dall’articolo 16.

Qualche problema di coordinamento redazionalessoritra anche in riferimento agli articoli 9, pardet.c);
10, para 2, let. c); e 15, para 3, let. c). Tuttérezle disposizioni fanno riferimento al concetto
proporzionalita ma utilizzano locuzioni diverse pescriverlo. Piu precisamente l'articolo 9, pardel c)
fa riferimento alla condizione in base alla qualebiettivo perseguito non pud essere consegudmite
una misura meno restrittiva, in particolare in goamn controllo a posteriori interverrebbe troppadt per
avere reale efficacia»; l'articolo 10, para 2, tfa riferimento, invece, semplicemente alladinione che

i criteri siano «commisurati all’obiettivo di inesse generale», mentre 'articolo 15, para 3¢c)ethiarisce
che la condizione di proporzionalita implica cherequisiti devono essere tali da garantire la zealiione
dell’obiettivo perseguito, essi non devono andad & di quanto & necessario per raggiungeredbiettivo;
inoltre non deve essere possibile sostituire quegtiisiti con altre misure meno restrittive chenpettano di
conseguire lo stesso risultato».

Sempre relativamente alle carenzedtliating della direttiva pud osservarsi come vi siano dieerde
elencazioni di «esigenze imperative di interesseigge»: da un lato, quella operata nel considerd@dcche
si fornisce un catalogo di esigenze piu lungo deligu contenuto nel considerando 56 ed afferma
espressamente che tale indicazione debba essesiglerama indicativa, mentre il considerando 5&eodt
fare riferimento ad un piu limitato elenco di esige imperative di interesse generale, sembra quasi
considerarla come una elencazione tassdtiva

Con specifico riferimento ai considerando pud ammtservarsi come la loro stessa rilevanza numerices,
nel testo finale — cosi come le gia rilevate cagetizcoordinamento redazionale da un lato risch@mon
assolvere completamente a quella esigenza di ibgaibne delle previsioni della Direttiva, dalked di
ingenerare confusione nella sua interpretazionia meisura in cui in essi sembrano aver trovato ispaz
come una sorta di premio di consolazione — istaiteenon sono riuscite a trovare concretizzaziorla ne
disciplina sostanziale.

E ancora, pud essere rilevata la non chiara dedimézdell’ambito di estensione della deroga pravisr i
servizi sanitari dal momento che mentre il considdo 22 afferma che «l’esclusione dei servizi sainit
dal’ambito della presente direttiva dovrebbe coemglere i servizi sanitari e farmaceutici forniti da
professionisti del settore sanitari ai propri patiper valutare, mantenere o ripristinare le looadizioni di
salute, laddove tali attivita sono riservate a @ssioni del settore sanitario regolamentate nefit iembro
in cui i servizi vengono fornite», la corrispondeprevisione sostanziale contenuta nell’articolpe2a 2, let.
c) della direttiva prevede l'esclusione dal relatiambito di applicazione per «i servizi sanitari,
indipendentemente dal fatto che vengano prestagmo nel quadro di una struttura sanitaria e acjimésre
dalle loro modalita di organizzazione e di finamzémto sul piano nazionale e dalla loro natura poald
privatax.

4. La Direttiva servizi 2006/123/CE: obiettivi e sumenti fondamentali
L'obiettivo della Direttiva 2006/123/CE e quello gliogredire verso la creazione di un vero mergairmno

dei servizi in modo tale che, nel piu grande settigll’economia europea, sia le imprese che i coasori
possano trarre massimo beneficio dalle opportwtigé esso offre. Sostenendo lo sviluppo di un mercat

232 gyl punto si prevede espressamente che in casmaiflitto» tra le disposizioni della direttiva sizi e quelle di altri
atti comunitari che disciplina aspetti specificlldgecesso ad un’attivita di servizi o del suo &sg0 in settori specifici
o per professione specifiche sono queste ultimeeatere.

233 Cfr. al riguardo, Barnard QUnravelling Services Directivep. cit.
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interno dei servizi veramente integrato, la divetttontribuira a realizzare il notevole potenzidét settore
dei servizi europeo a livello di crescita econongddi creazione di posti di lavara

L'articolo 1, para 1, afferma espressamente cleedidposizioni generali che permettono di agevolare
I'esercizio della liberta di stabilimento dei prastri nonché la libera circolazione dei servizsiasrando nel
contempo un elevato livello di qualita dei sengt@ssi». L'obiettivo della realizzazione del meocaiterno

dei servizi, dovra essere realizzato garantendpilierio tra apertura dei mercati, servizi pubblionché
diritti sociali e dei destinatari/consumatori deigzi**®

Una maggiore competitivita del mercato dei sereiz.ssenziale per promuovere la crescita economica e
creare posti di lavoro nell’lUnione europea ancha lce delle dinamiche competitive internaziordsi
momento che la persistente presenza di un elevater di ostacoli nel mercato interno impedisce ai
prestatori, in particolare alle piccole e medie riege (PMI), di espandersi oltre i confini nazionai
sfruttare appieno il mercato unico, indebolendouylitima analisi «la competitivita globale dei pedsti
dell’'Unione europea».

Un libero mercato che induca gli Stati membri achilare le restrizioni alla circolazione transfraira dei
servizi, incrementando al tempo stesso la trasparen’informazione dei consumatori, consentirebgk
stessi una pitl ampia facolta di scelta e migliervizi a prezzi inferioff®.

E necessario quindi eliminare gli ostacoli allafii di stabilimento dei prestatori negli Stati rbeine alla
libera circolazione dei servizi tra Stati membrinobé garantire ai destinatari e ai prestatori ldezea
giuridica necessaria all'effettivo esercizio di gteedue liberta fondamentali del trattato. Poich@stacoli

al mercato interno dei servizi riguardano tantoageratori che intendono stabilirsi in altri Statembri
quanto quelli che prestano un servizio in un @t@o membro senza stabilirvisi, occorre creareantesto

di regole certe nel quale sia effettivamente géiitdiritto dei prestatori di sviluppare le pnop attivita

%4 3ul regime delineato dalla Direttiva 2006/123/CEvedano: D’AcuntoS., Directive service (2006/123/CE):
radiographie juridique en dix pointsn Revue du droit de I'Union euroéenn2007, n.2, juillet, pagg. 261-327 ;
D’Acunto S., Direttiva Servizi (2006/123/CE): genesi, obiett&icontenutp Giuffre, Milano, 2009 ; Timmermann P,
Legislating amidst Public Controversy: the Servidgisective Egmont paper 32, Royal Institute for Internationa
Relarions,http://www.egmontinstitute.be/paperegm/ep32.pdentrop T., The Services Directive: What is actually
new?” (2007) 2, Eipascope, Europeam Institute of RubBldministation pp. 17-22; Weatherill, S2romoting the
Consumer Interest in an Integrated Services Marketlitchell Working Paper Series, 1/2007,
http://www.law.ed.ac.uk/mitchellworkingpapers/papaspx Barnard C.,Employment Rights, Free Movement under
the EC Treaty and the Services DirectivMitchell Working Paper Series, 5/2008, October 020
http://www.law.ed.ac.uk/mitchellworkingpapers/papaspx Barnard C.Unravelling the Services Directiv€ommon
Market Law Review, 45, 2008, p.323-394; CraufurditBrR., Old Wine in New Bottles? From the ‘Country of Omigi
Principle’ to ‘Freedom to Provide Services' in ti&uropean Community Directive on Services in theoBaan
Communiy on Services in the Internal Marked/2007 http://www.law.ed.ac.uk/mitchellworkingpapers/papaspx
Davies G., The Servicd3irective: extending the country of origin prinagphnd reforming public administratiom
European Law Review, 32, 2, April 2007, pp. 236+28lfranda, M.,Dal principio del paese di origine alla clausola
'libera prestazione di servizi', lI'art. 16 dellaréitiva servizi. Quali novita per la libera circateone dei servizi nel
mercato interno?,in Contratto e impresa. Europa, 2007, Vol. 12cfa3, pp. 918-933; Preto MLa direttiva
2006/123/CE: dal principio del paese di origineaalibera prestazione dei servjzan Contratto e impresa. Europa,
2007, vol. 12, fasc. 2, pp. 886-917; NascimbenelB. Direttiva 2006/123/CE sui servizi nel mercatdeimo, in
Contratto e impresa. Europa, 2007, vol. 12, fasqpm 861-885; Pappada DL, diritto di stabilimento delle societa
nella nuova direttiva sui servizi nel mercato imerContratto e impresa. Europa, 2007 volume 12, faspp. 972-980;
Delgado J.The Economics of the Services DirectjiyagContratto e impresa. Europa 2007 vol. 12,.faspp. 959-971;
Mancaleoni A. M. Note sulla direttiva 2006/13/CE relativa ai servigl mercato interno nel quadro della tutela del
consumatorgin Contratto e impresa. Europa, 2007, vol. 18cf&, pp. 981 -1015; Liberatore Fservizi della societa
dell'informazione tra la direttiva sul commercioettfonico e la direttiva servizi: un'occasione mate per chiarire
I'applicazione del principio del paese d'origine Contratto e impresa. Europa, 2007, vol. féic. 2, pp. 1038-1049;
Nitti D., Autorizzazioni e limiti alla prestazione di servizél mercato interno: i motivi di interesse generah
Contratto e impresa. Europa, 2007, volume 12, fasqp. 1050- 1080; Pignataro L.,(olti) settori esclusi: in
particolare i servizi di salute pubbligén Contratto e impresa. Europa. 2007, vol. 18 f& , pp. 1081 -1119.

#°E importante sottolineare, inoltre, che la diketticcresce i diritti dei destinatari di servizi, i@ particolare dei
consumatori, e prevede misure concrete per svilgpaa politica in materia di qualita dei servizivello europeo.

238 Cfr. considerando 2.
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nel mercato interno potendo scegliere liberamemtavdalersi della libera di stabilimento ovvero ldel
liberta di prestazione dei servizi in funzione detiro strategia di sviluppo in ciascuno Stato meib

In tale prospettiva, molte delle sue disposiziotiasano, in larga misura, sulla giurisprudenzéadebrte di
Giustizia relativa alla liberta di stabilimento kadibera circolazione dei servizi fornendone dmdizione e
sistematizzazione e, dunque, favorendo la conoacedazparte degli operatori economici delle relative
implicazioni per quanto concerne i diritti riconagtdal Trattato per I'esercizio delle attivitaa@momiché®®

237 Cfr. considerando 5 direttiva servizi

8 Relativamente al rapporto tra la direttiva serézia giurisprudenza della Corte & stato rilevaime la direttiva
servizi non consentirebbe di individuare in modéaah se essa faccia riferimento ad un cd. «appooapertura del
mercato» ovvero ad un cd. «approccio antidiscrimore». Si veda in tema Barnard ©nravelling the services
Directive, in Common Market Law Review, 2008, 45, p. 323-3%approccio anti-discriminatorio & volto
essenzialmente ad eliminare essenzialmente quétlerennazionali che discriminano gli operatori steai, mentre
I'approccio apertura del mercato colpisce nonastt le misure restrittive di carattere discrimimat, ma le misure
restrittive tout court che impediscono I'accessmalcato e limitano I'esercizio della liberta diatlazione dei servizi.
| due approcci evidentemente differiscono in ordisée rispettive capacita di essere pil 0 meno etiegi
dell'autonomia nazionale in tema di regolamentagidelle attivita economiche e nella capacita deespil 0 meno
efficaci per la realizzazione del mercato interhestrema sintesi — e semplificando al massimo pué osservare
come l'approccio antidiscriminatorio risulti in #a di principio piu rispettoso dellautonomia nam@e ma
evidentemente meno efficace in vista della reatimree del mercato interno dei servizi; di convet&approccio pro-
mercato é sicuramente piu funzionale alla realiorezdel mercato interno, ma, al contempo, mettef@itemente in
discussione I'autonomia degli Stati membri nellfirdeione della disciplina delle attivita economécishe si svolgono
comunqgue all'interno del territorio nazionale. Segsarda alla giurisprudenza della Corte di giuatiin dalla
pronunciaSager(Corte di Giustizia sentenza 25 luglio 19%hgerin causa C-76/1990) appare chiaro che I'approccio
che si & andato progressivamente affermando eogceéll pro-mercato nell’applicazione della disciglim materia di
diritto di stabilimento e libera prestazione deivéa: la Corte infatti ha espressamente riconascithe I'articolo 49
implica non solo I'eliminazione di tutte le disciimazioni nei confronti di un prestatore di servizasate sulla
nazionalita ma anche I'abolizione di tutte le riegtni, anche quelle che si applicano senza distive sia ai prestatori
di servizi nazionali ed a quelli di altri Stati mbri) se esse sono suscettibili di proibire o impeditrimenti I'attivita di
un prestatore di servizi stabilito in un altro Statembro dove egli fornisce legittimamente sersimiilari.

Analoga chiarezza di impostazione non viene rintemella direttiva servizi. Sul punto, Barnard Gnravelling op.
cit., pp. 339 e ess. osserva come la complessitartieolazione delle previsioni in essa contenatesi come il non
chiaro tenore di alcuni considerando non consentbimadividuare con certezza quale Bimpostazione di fondaui si
ispira la direttiva per garantire la libera circotane dei servizi. Al riguardo, viene infatti eviggato come sia possibile
riscontrare la contemporanea presenza di previsibaisembrano assumere un approccio cd. antifisezione —
come ad esempio le previsioni contenute nella skcqrarte del nono considerando (la direttiva «rioapplica a
requisiti come le norme del codice stradale, lemriguardanti lo sviluppo e I'uso delle terreplanificazione urbana
e rurale, le regolamentazioni edilizie nonché lezgani amministrative comminate per inosservanztaliinorme che
non disciplinano o non influenzano specificatamédatévita di servizi, ma devono essere rispettdae prestatori nello
svolgimento della loro attivita economica, allasst stregua dei singoli che agiscono a titolo priyao nel
considerando 65esimo («la liberta di stabilimentmaéata, in particolare, sul principio della padt&rattamento che
non soltanto comporta il divieto di ogni forma dsatiminazione fondata sulla cittadinanza, ma armiedsiasi forma
di discriminazione indiretta basata su criteri détema tali da portare di fatto allo stesso ridoltd — accanto a
previsioni piu chiaramente ispirato all'impostaziopro-mercatocome il 69esimo considerando in cui si afferma
espressamente che «al fine di coordinare la madexnione delle norme e regolamentazioni naziomalmiodo
coerente con le esigenze del mercato interno, @ssado valutare taluni requisiti nazionali norcdisinatori che, per
le loro caratteristiche proprie, potrebbero sefsidnte limitare, se non addirittura impedire, I'asso a un’attivita o il
suo esercizio nellambito della liberta di stab#into. Tale processo di valutazione dovrebbe edsaitato alla
compatibilita di detti requisiti con i criteri gidtabiliti dalla Corte di giustizia in materia dibérta di
stabilimento....Detti requisiti, qualora siano disginatori o non giustificati obiettivamente da métimperativi di
interesse generale o sproporzionati, devono essgreressi o modificati. L'esito di tale valutaziosara diverso a
seconda della natura delle attivita e dell'inteeesgenerale considerati. In particolare, conformemealla
giurisprudenza della Corte di giustizia, tali restii potrebbero essere pienamente giustificati doaperseguono
obiettivi di politica sociale». Sulla base di talempresenza di approcci é stato allora osservaainh loro possibile
ricomposiziongootrebbe essere operata considerando che, indomeda giurisprudenza della corte sugli artic@i &
49 del Trattato, I'approccio che si segue in ligeaerale nell’'applicazione della liberta di stabénto e di prestazione
dei servizi & quello cd. pro-mercato, mentre soleelazioni a casi eccezionali come quelli indicetila seconda parte
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Dal punto di vista del suo inserimento nel quaégotamentare esistentgectius nei quadri regolamentari
esistente definititi da apposite e specifiche diretsettoriali — deve rilevarsi come la Direttisarvizi si
integri gli strumenti comunitari gia esistenti, aimaangono pienamente applicabili.

Nel sesto considerando, la Commissione affrontattdimente la questione della necessita dell'inteéove
normativo affermando che I'adozione della Direttservizi si giustifica anche in considerazione f@élo
che non si ritiene possibile «.eliminare questacsl soltanto grazie all’applicazione diretta degticoli 43

e 49 del trattato in quanto, da un lato, il tragato caso per caso mediante I'avvio di procedimdnti
infrazione nei confronti degli Stati membri intesas si rivelerebbe estremamente complesso dargestr

le istituzioni nazionali e comunitarie, in partiaot dopo I'allargamento e, dall'altro lato, I'elimizione di
numerosi ostacoli richiede un coordinamento prelare delle legislazioni nazionali, anche al fine di
istituire una cooperazione amministrativa».

Il quadro giuridico che la direttiva aspira a readire si basa su un approccio dinamico e selettne
consiste nell’eliminare in via prioritaria gli ostdi che possono essere rimossi rapidamente egumaTto
riguarda gli altri ostacoli, introduce alcuni stremti innovativi quali la revisione della legislaz®nazionale

e il processo di valutazione reciproca che dovrdaberire anche I'avvio di una processo di conzittae e
armonizzazione complementare in merito a quessipacifiche grazie al quale sara possibile modeanézz
progressivamente ed in maniera coordinata i sisteazionali che disciplinano le attivita di servizi,
operazione indispensabile per realizzare un vercat® interno dei servizr.

Le disposizioni della direttiva inoltre mirano angdificare le procedure amministrative, a eliminaie
ostacoli relativi alle attivita di servizi e ad agescere sia la fiducia reciproca tra gli Stati manche la
fiducia dei prestatori e dei consumatori nel merdaterno dei servizi.

A tal fine é ritenuto opportuno prevedere una corabione equilibrata di misure che riguardano
I'armonizzazione mirata, la cooperazione amministaala disposizione sulla libera prestazionesdivizi e
che promuovono I'elaborazione di codici di condstiadeterminate questioni..

Oltre ad imporre agli Stati membri di adottare natie di recepimento, la direttiva richiede anche
I'adozione di una serie di modalita pratiche, gugilisportelli unici per i prestatori di servize procedure
elettroniche e la cooperazione amministrativa.

In definita una pluralita di obiettivi e di strunteper la realizzazione del mercato interno devigeche, se
attuati correttamente, continueranno a promuoversviluppo del mercato interno dei servizi beneoitr
termine ultimo di recepimento della direttiva: éidente, infatti, che la direttiva servizi non rietdera
semplicemente un unico atto di recepimento, bemséschera un processo dinamico i cui benefici si
avvertiranno nel corso degli anni.

5. Ambito di applicazione: i «servizi», | «prestatd » ed «requisiti» assoggettati

Ai fini della ricostruzione dell'ambito di applicamne della direttiva e della corretta individuazodei
soggetti, delle attivita e dei requisiti cui si &pgno le disposizione ivi previste vengono innéuitd in
rilievo le previsioni contenute negli articoli da13*.

Ambito di applicazione oggettivél riguardo viene in primo luogo in riferiment@iticolo 1 il quale, dopo
aver indicato al paragrafo 1 che la finalita delieettiva € quella di stabilire «le disposizioningeali che
permettono di agevolare I'esercizio della libertdtdbilimento dei prestatori nonché la libera @iazione
dei servizi, assicurando nel contempo un elevatellti di qualita dei servizi stessi», si preoccupaij

del nono considerando si applica lI'approccio airgédminazione, con la conseguenza che tali misooa-
discriminatorie devono considerarsi ammesse arelesse hanno effetti restrittivi sull'accesso atcat.

239 Questo coordinamento delle legislazioni naziommirrebbe garantire un grado elevato d'integrazigigidica
comunitaria ed un livello elevato di tutela dedtiettivi d'interesse generale, in particolare lteta dei consumatori,
che é fondamentale per stabilire la fiducia recprtva Stati membri

29 Dal punto di vista territoriale, invece, I'ambith applicazione della direttiva servizi comprendétiti 27 Stati
membri dell’'Unione europea, cui si aggiungono iStati membri dello Spazio Economico Europeo Istambrvegia e
Liechtenstein.
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successivi sei paragrafi (da 2 a 7), di perimetiaraegativo le finalita, le attivith o le misure che non
devono ritenersi oggetto della direttiva.

Questo catalogo e abbastanza ampio e contieneinddit@zioni significative per capire in che modene
impostato ilrapportotra le previsioni volte a definire il quadro geslerper agevolare la libera circolazione
dei servizi e le competenze degli Stati membrianedgolazione di alcune attivita economiche o dfifprad
essi connessi di particolasensibilitapolitica e sociale

In particolare, in relazione al delicato tema delisciplina dei servizi di interesse economico galgesi
precisa che la direttiva, nel caso in cui essiidgervati in base alla regolamentazione interthaeati
pubblici o privati non ha tra le proprie finalit& ta loro liberalizzazione né tanto mento la pizztzione
degli enti pubblici che siano incaricati della tala prestazione. Pertanto, non essendo obiettaita d
direttiva la liberalizzazione dei servizi, si pr&giche essa non riguarda l'abolizione di monopbé c
forniscono tali servizi e non € intesa a definispdsizione specifiche in tema di aiuti di Staterualmente
concessi per tali servizi che rimangono in totocigiinati dalle pertinenti disposizioni della diptiha
comunitaria della concorrerfZa

In tale linea di ragionamento, inoltre, si afferreapressamente che resta impregiudicata la liberta
riconosciuta agli Stati membri di individuare qesedittivita economiche che debbano essere quadfimame
servizi di interesse economico generale e defimvgiamente nel rispetto delle pertinenti norme digtto
comunitario, le modalita di organizzazione, fin@mento e gli specifici obblighi cui tali servizi ggpno
essere assoggetti.

Altra previsione di carattere generale e dettataf@rimento alle misure volte a tutelare o a prowwi la
«diversita culturale o linguistica o il pluralisndei media» finalita in riferimento alle quali sigmede che
rimangono impregiudicate le misure adottate siaelld comunitario che a livello nazionale, anchessta
volta, con I'ovvia precisazione che queste devassere conformi al diritto comunitaffa

Gli altri ambiti materiali non incisi o lasciati jregiudicati dalla direttiva sono relativi alla mda del
«diritto penale», alla «legislazione del lavoro éella sicurezza sociale», ed ai «diritti fondamknta
riconosciuti dagli Stati membri».

Con particolare riferimento al diritto penale dieafa tuttavia che, sebbene la direttiva non dedssare in
alcun modo intesa ad incidere su tale ambito aimame dunque di piena competenza nazionale, adii Sta
membri & precluso di utilizzare strumentalmenterdprio diritto penale per limitare la libera pieegbne di
servizi attraverso l'applicazione di disposiziori chrattere penale per disciplina «specificatamemte
influenza[re] 'accesso ad un’attivita di servizid'esercizio della stess&s

In altri termini, puo rilevarsi come tale disposize, letta anche in connessione con il consideraodcci,
implichi che nel caso in cui un prestatore di sgrstabilito in un altro Stato membro, commettaraato
nell'esercizio della sua attivita — ad esempio frode — le misure di diritto penale ad esso applleanon
devono in nessuno modo essere ritenute pregiuddzdte direttiva servizi. Discorso diverso deveeess
fatto in relazione alla possibilita che gli Statemmbri utilizzino il proprio diritto penale per imgiee
I'applicazione della direttiva servizi. Tale sitimze potrebbe determinarsi, ad esempio, nell'ipdtesui lo
Stato membro tenuto, in base a quanto dispost@adiiblo g4 ad eliminare o rivedere in modo sostanziale
un regime di autorizzazione di accesso all’attjvi¢éuti di aggirare tale previsione introducenda sanzione
penale per tale inosservanza al fine di sottrdfebhligo di revisione del regime di autorizzazeimposto
dalla direttivd®.

In tale linea di ragionamento, dunque, l'espressavipione che la direttiva servizi «non incide»laul
normativa in materia di diritto penale non semlwagnque tale da non poter implicare che gli Statinori
nell’esaminare le proprie discipline nazionali Bmia di accesso e/o esercizio debbano rivedere ealcun

241 Articoli da 81 ad 89 del Trattato CE, conteneathbrme di concorrenza applicabili alle impresét.(da 81 ad 86) e
norme di concorrenza applicabili agli Stati mengharit. da 87 a 89).

242 gyl punto si veda anche il considerando 5 detiettilia.

243 Art. 1, para 5, della direttiva servizi.

244 3y cui cfrinfra para 8 sulla disciplina in tema di diritto di Stabento.

243 a questione del rapporto tra il diritto penalke diberta di circolazione dei servizi sono statgetto di attenzione
della Corte di Giustizia in diverse pronunce. Tigste si vedano la sentenza 19 gennaio 1999, sac@t8384/96,
Calfa e la sentenza 6 marzo 2007, in cause riunite ¢933&-359/04 e C-360/0®Jacanica
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disposizioni del loro diritto penale la cui appkgane potrebbe determinare un’elusione degli obblig
previsti dalla direttiv&'®.

In relazione alla legislazione del lavoro, il p&redell’articolo 1, in assenza allo stato attudlarth nozione
comune di «legislazione del lavoro», fornisce deldicazioni al fine dell'individuazione degli antbche
devono intendersi non incisi dalla direttiva. Aguardo, si precisa che per legislazione del law&ro
intendono «le disposizioni giuridiche o contratiuahe disciplinano le condizioni di occupazione, le
condizioni di lavoro, compresa la salute e la sizaa sul posto di lavoro, e il rapporto tra datibtavoro e
lavoratori, che gli Stati membri applicano in camhita del diritto nazionale che rispetta il diritto
comunitario».

In base a tale previsione devono ritenersi nonsiclalla direttiva servizi tutte le norme riguarilde
singole condizioni di occupazione dei lavoratotagati ed il rapporto tra questi ultimi ed il prop datore e
dungue anche le previsioni riguardanti le condizemonomiche e salariali del rapporto di lavoro,agéri,

le ferie, ecc. ed in generale tutte le relativedizioni contrattuali. Inoltre, dal momento che drpgrafo 6
espressamente fa riferimento al fatto che I'appla@e del diritto nazionale in materia di legistaz del
lavoro deve rispettare il diritto comunitario, dewieenersi che, in relazione alla figura dei lavora
distaccati, lo Stato membro di destinazione € ghldi al rispetto dalla pertinente disciplina dettdalla
Direttiva 96/71/CE"".

Piu criptica appare la previsione contenuta nehpain base alla quale si prevede che la diretiva
pregiudichi «I'esercizio del diritti fondamentaliguali riconosciuti dagli Stati membri e dal diritto
comunitario, senza tuttavia premurarsi di spedifiadteriormente cosa debba intendersi con ilirifento a
tale nozione. Per capire meglio I'esatta portatarifierimento da ultimo richiamato, puo farsi rii@ento
alle indicazioni contenute nel considerando 15adeiiettiva dove si afferma nella sostanza il ppiecche
non vi e alcun conflitto tra esercizio dei dirittindamentali e liberta del Trattato posto che dipeoco
rapporto non puo (e non deve) essere impostateriirti di prevalenza: al contrario, la direttivaspetta
I'esercizio dei diritti fondamentali applicabili g Stati membri quali riconosciuti dalla Carta d#ritti
fondamentali dell’'Unione europea e nelle relatigeegazioni, armonizzandoli con le liberta fondaradrdi
cui agli articoli 43 e 49 del Trattatt/§

Al di la di tale riferimento, I'unica indicazionehe si rinviene nella direttiva in relazione al camito dei
diritti fondamentali € che tra essi deve riten@rsiuso anche «il diritto a intraprendere un’aziiredacale
in conformita del diritto e delle prassi naziordie rispettano il diritto comunitario».

Ai fini dellindividuazione del campo di applicazie della direttiva, viene in primo luogo in rilievo
I'articolo 2, para 1, che stabilisce che la dikettsi applica ai «servizi forniti da prestatorilsli# in uno
Stato membro» e le disposizioni contenute nelEalti 4 in cui sono fornite le definizioni delle noai
chiave contenute nella direttiva.

Dal momento che la direttiva ha una vocazione dhttere generale in base alla quale la disciplm&sbka
dettata deve ritenersi applicabile a tutti i sdérgan la sola eccezione di quelli espressameniesstal suo
ambito di applicazione risulta evidentemente dinariia importanza la definizione della nozione dirgizi».
Sul punto, il riferimento operato dall’articolo gara 1, al fatto che per servizio debba intendegsalsiasi
attivitd economica non salariata di cui all’artcd@0 del trattato fornita normalmente dietro retriione»
non presenta particolari problemi interpretativiazje alle indicazioni fornite dalla consolidata
giurisprudenza della Corte che ha consentito dnatlefprogressivamente la nozione di servizio alete ai
fini del TrattatG*.

In base a tale definizione, per servizio deve iéesi qualsiasi attivita economica, svolta al dirfudi una
relazione di lavoro subordinato — prestazione raari&ta — normalmente fornita dietro retribuzioire.

24%|n tale senso si veda anche Commissione CE, Mamsal 'attuazione della direttiva servizi, paral3reperibile al
http://ec.europa.eu/internal_market/services/sesrdir/index_it.htm

7 Direttiva 96/71/CE del Parlamento europeo e deisiiplio, del 16 dicembre 1996, relativa al distadedlavoratori
nell’lambito di una prestazione di servizi, in GUQEL8 del 21 gennaio 1997, p. 1.

28 gyl'esigenza di armonizzazione tra i diritti fandentali e I'esercizio delle liberta del trattaioveda anche la
sentenza della Corte 12 giugno 2003, in causa @013chmidbergerPiu in generale, sul tema del rapporto tra
direttiva servizi e diritti fondamentali si vedadPazzi M.,Potra I'applicazione della “direttiva Bolkestein’edere i
diritti fondamental;j in Diritto pubblico comparato ed europeo, 20@&cf 4 pag. 1894 — 1990.

249 3y cui cfr.supra parte |, para 4.2.

61



Wz AMMINISTRAZIONE IN CAMMINO

i Fivista elettronica di diritto pubblico, di diritto dell'economia & di scienza dell' amministrazione
/;7’ & cura del Centro di ricerca sulle amministrazionl pubbiiche "Vittorio Bachelet”
1 Direttore: Prof. Giuseppe DI Gaspare

argomento di grande rilievo ai fini della definia® delconfinetra lavoro subordinato e prestazione non
salariata, € il considerando 87 dove si affermalahdirettiva «non dovrebbe incidere neppure stittdi
degli Stati membri in cui viene prestato il sereizli determinare 'esistenza di un rapporto di tave la
distinzione tra lavoratori autonomi e lavoratorbsrdinati, compresi i «falsi lavoratori autonofify

Il contributo fornito dalla giurisprudenza comumigaai fini della individuazione della nozione dirsizi,
anche se caratterizzata da un approccio casidti@oconsentito di mettere in evidenza come sia da
considerarsi irrilevante il fatto che I'attivita questione venga fornita da un ente statale o dstituzione
senza scopo di luctd, cosi come pure & irrilevante che la retribuziverga elargita dal destinatario del
servizio o da un soggetto tef?o

In definitiva, dunque, in virtt del richiamo alltazolo 50 del Trattato CE, I'ambito di applicaziodella
direttiva € molto ampio e si applica ad una vastmmma di «attivita economicamente rilevanti». Alcune
indicazioni sui servizi che sono oggetto della ttiva sono contenute nel considerando 33 dove wna
elencazione esemplificativa dei servizi discipliriila direttiva.

Nell'elenco — in costante evoluzione — delle atéivicomprese nell’ambito di applicazione figurasevizi
rivolti: alle imprese (servizi di consulenza manage e gestionale, i servizi di certificazioneiedllaudo, i
servizi di gestione delle strutture, compresi vigrdi manutenzione degli uffici, i servizi di phlicita o i
servizi connessi alle assunzioni e i servizi degknti commerciali); ad imprese e consumatori {gedv
consulenza legale o fiscale, i servizi collegath b settore immobiliare, come le agenzie immobilia
I'edilizia, compresi i servizi degli architetti, @istribuzione, I'organizzazione di fiere, il nolgg di auto, le
agenzie di viaggi); servizi rivolti ai consumatdservizi nel settore del turismo, compresi i sardelle
guide turistiche, i servizi ricreativi, i centrigivi, i parchi di divertimento, ecéﬁg.

Questa elencazione anche solo esemplificativa dsiizs coperti dalla direttiva, consente dunque di
evidenziare come tra i servizi e le attivita chentiano nell’ambito di applicazione della direttiiasono a
pieno titolo i servizi prestati da gran parte dedtefessioni regolamentate, quali, ad esempionsuatenti
legali e fiscali, i servizi forniti dagli architgtingegneri, esperti contabili, periti, ecc., la disciplina per le
parti non espressamente regolata da altri strummotiunitari deve ritenersi rientrante nellambito d
applicazione della direttiva serizi

Ambito di applicazione soggettivdPer quanto concerne lindividuazione dellambisoggettivo di
applicazione della direttiva, I'articolo 4, paraldt, 2, letto in congiunzione con il considerard$o consente
di includere nella nozione di «prestatore di seérvqualsiasi persona fisica, avente la cittadinadizano
Stato membro, o persona giuridica che esplica tvitat di servizio in tale Stato membro esercitarido
liberta di stabilimento o la libera circolazionéd dervizi». Tale nozione dunque non fa riferimesdtamente
all'ipotesi in cui il servizio venga prestato atteaso le frontiere nelllambito della libera circoiane dei

%0 per il diritto comunitario lo caratteristica essiate di un rapporto di lavoro ai sensi dellartiw®9 del Trattato &
data dal fatto che per un determinato periodo mipte una persona fornisce servizi per conto e datttirezione di
un’altra persona in cambio di una remunerazionediAliori di tali ipotesi quindi qualsiasi altratigita economica che
una persona svolge al di fuori di un rapporto sdim@to deve essere classificata come attivita awlitolo autonomo
ai sensi degli articoli 43 e 49 del Trattato CE.

1 Corte di Giustizia, sentenza 11 aprile 2000, inseariunite C-51/96 e C-191/9Deliége

2 Corte di Giustizia, sentenza 12 luglio 2001, inssC-157/99Smits e Peerbooms

23 Ulteriori indicazioni sul punto possono individsamel Manuale sull'attuazione della direttiva servidove si
indicano come servizi ricompresi nellambito di &pazione della direttiva i servizi alle impreseuédj i servizi di
manutenzione degli uffici, consulenza manageriaesionale, organizzazione di eventi, recuperditr@ubblicita e i
servizi connessi alle assunzioni), i servizi ditidisizione (compresa la vendita al dettaglio eiradfosso di beni e
servizi), i servizi nel settore del turismo (quadervizi forniti dalle agenzie di viaggi), i sexviricreativi (quali i servizi
forniti dai centri sportivi e dai parchi di divartento), i servizi nel settore dell’edilizia, i siivnel settore
dell'installazione e manutenzione di attrezzaturgervizi informatici (quali portali web, agenzié stampa, editoria,
programmazione), i servizi nel settore della rivit#t e della ristorazione (quali hotel, ristorargervizi di catering), i
servizi nel settore dellistruzione e della fornw®, i servizi di noleggio (compreso il noleggioadito) e leasing, i
servizi collegati con il settore immobiliare, i i di certificazione e di collaudo, i servizi dssistenza a domicilio
(quali i servizi di pulizia, dbaby-sittingo di giardinaggio), ecc.

%4 3sul particolare regime delle condizioni di accesdle attivita delle cd. Professioni regolamentateveda la
Direttiva 2005/36/CE del Parlamento europeo e deisiyjlio, del 7 settembre 2005, relativa al ricamo®nto delle
qualifiche professionali, in GUCE L 255 del 30 satbre 2005, p. 22.
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servizi, ma comprende anche la fattispecie in cuioperatore si stabilisce in uno Stato membro per
svilupparvi le proprie attivita di servizio. Restefuori dalla nozione di prestatore e dunque fdetiambito

di applicazione soggettivo «le succursali di s@cgitpaesi terzi in uno Stato membro» poiché, imfamnita
dell’articolo 48 del trattato, la liberta di stahikento e la libera circolazione dei servizi si émgoho soltanto
alle societa costituite conformemente alla legisla& di uno Stato membro e aventi la sede sociale,
I'amministrazione centrale o il centro di attivjiéincipale all'interno della Comunita.

In definitiva, i servizi forniti da persone fisicim®n aventi la cittadinanza di uno Stato membra @ersone
giuridiche stabilite al di fuori della Comunita omcostituite conformemente al diritto di uno Statembro
non rientrano nel campo di applicazione della tirat

Quanto alla nozione di «destinatario», I'articolopdra 1, n. 4 afferma che per destinatario detemdtersi
«gualsiasi persona fisica che sia cittadino di @tato membro o che goda di diritti conferitile d& a
comunitari o qualsiasi persona giuridica, di clindicolo 48 del trattato, stabilita in uno Statembro che,
a scopo professionale o per altri scopi, fruisagtende fruire di un servizio».

Al riguardo, il considerando 36 precisa che essdude, oltre ovviamente ai cittadini e gli operator
comunitari, anche i cittadini di paesi terzi cheéficiano gia di diritti loro conferiti da atti camitari quali

il regolamento (CEE) n. 1408/71, la direttiva 2A@R/CE del Consiglio, del 25 novembre 2003, retativ
allo status dei cittadini di paesi terzi che sianggiornanti di lungo period&3 il regolamento del Consiglio
(CE) n. 859/2003 del Consiglio, del 14 maggio 20f)& estende le disposizioni del regolamento (QEE)
1408/71 e del regolamento (CEE) n. 574/72 ai ditiadi paesi terzi cui tali disposizioni non siag@
applicabili unicamente a causa della naziorfafig la direttiva 2004/38/CE del Parlamento europetele
Consiglio, del 29 aprile 2004, relativa al dirittei cittadini dell’'Unione e dei loro familiari dircolare e di
soggiornare liberamente nel territorio degli Stagimbrf>’.

| requisiti assoggettati alla DirettiveRiferimento chiave al fine di individuare I'ambiti applicazione della
direttiva € quello contenuto nel nono consideraddee afferma espressamente che la direttiva «dicapp
unicamente ai requisiti che influenzano I'accedbattivita di servizio o il suo esercizio».

Al riguardo vengono essenzialmente in rilievo lgusnti questioni: -- cosa debba intendersi peris#qu -
come si individua il confine tra i requisiti chdlirenzano I'accesso all'attivita di servizio o UG esercizio»
da altri requisiti cd. di carattere generale; -ualg soggetto devono essere imputabili tali rejuasifine di
venire in rilievo per la direttiva servizi.

Quanto alla prima questione, puo rilevarsi come abzione di requisito sia espressamente dedicato
l'articolo 4, para 1, n. 8, secondo cui per redaisieve intendersi «qualsiasi obbligo, divieto, diasione o
limite stabilito...dalle disposizioni legislative,gelamentari o amministrative degli Stati membriesidante
dalla giurisprudenza, dalle prassi amministrative...»

L’estrema ampiezza di tale previsiéif@ evidentemente funzionale a garantire I'applid@bilella direttiva
servizi quanto piu ampia possibile in modo da celfi maggior numero di ostacoli alla libera cizibne
dei servi®,

%% |n GUCE L 16 del 23.1.2004, p. 44.

%% |n GUCE L 124 del 20.5.2003, p. 1.

%7|n GUCE L 158 del 30.4.2004, p. 77.

%8 Nonostante I'ampiezza della nozione di requisitocita dalla direttiva, va precisato che in bagarétolo 4, para
1, n. 7, & espressamente escluso che «le normiétstdhi contratti collettivi negoziati dalle paociali» possano
essere di per sé stesse considerate come deiitiedmigalutare in base alla disciplina della dixet servizi.

29 Al riguardo & stato rilevato che “the breadth loé definition of “requirements...for the over-zeloitswill catch
rules never intended to be covered by Community This problem is already familiar from the case taf the Court
of justice. In the field of goods the breadth oé thassonville formula [case 8/74, Procurer du RoDassonville]
eventually led to the Court’s ruling in Keck [josheases C-267/91 and 268/91, Keck and Mithouarafiaticertanin
non-discriminatory selling arrangements did not alste article 28. In the field of persons, the use of
restrictions/obstacles jurisprudence has genesateithr anxietes [Opinion of A.G. Geelhoed in c&874/04, in ACT
Group Litigation and A.G. Tizzano in case C-442/Qaixa-Bank] and the Court has esperimented wiitfierdnt
formulae to try to identify the outer limits of thieaety provisions in these areas...However, as thertGtself has
discovered with Keck, trying to define a rule the¢eds out unmeritorious claims while leaving therdopen to
genuine claims is not easy, and the second sentérthe 9" recital suffers from similars shortcomings to thertains
selling arrangements” formula in Keck...One way oéwing the approach suggested by second sententte @f'
recital is by analogy with the Keck line case la®ertains type of rules, such as thoese listed éndhrecital, are
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In riferimento alla seconda questione, ovvero IWdbazione delconfinetra i requisiti che concernono

specificatamente I'accesso o I'esercizio ad unardehata attivita ed i requisiti cd. di ordine geale, si
prevede che la direttiva «non si applica a requikié non disciplinano o non influenzano specifica¢nte
I'attivita di servizi, ma devono essere rispettdae prestatori nello svolgimento della loro atévéconomica,

alla stessa stregua dei singoli che agiscono la fiavatos™. Il riferimento & dunque, in primo luogo, alle

norme del codice della strada o a quelle riguardansviluppo e I'uso del territorio, la pianificame
urbanistica, la regolamentazione edilizia, cosi eath tutte le norme sanzionatorie previste permibl
rispettg®”.

Ovviamente, dal punto di vista pratico € tutt'alttee semplice individuare con precisione quei rEtjuihe

sono specificatamenevolti a disciplinare I'accesso a o I'esercizio uha determinata attivita dagli altri

requisiti di carattere generale. E chiaro, infatbme disposizioni relative alla pianificazione amistica
possono evidentemente interferire con il dirittosthbilimento o con la libera prestazione dei g&rm

particolare nel caso in cui tali disposizioni svi@inano — o si associano — ad un requisito autatarid®

Al di la di tali profili di criticita cio che appartuttavia evidente & che non possa ritenersicseffie la mera
classificazione operata da parte del diritto nea@mli un determinato requisito come requisitotrada ad

esempio, alla disciplina del governo del territgper giustificarne I'esclusione dall’ambito di aigplzione
della direttiva servizi. In altri termini, al di ldella qualificazione formale, rivestira importanzntrale la
valutazione dell’effetto reale di tali misGfé

Infine, per quanto concerne l'individuazione ddthati da cui possono promanare le misure susdeéttibi
rientrare nelllambito della nozione di requisitajoposservarsi che in tale categoria — oltre a naeat
qualsiasi obbligo, divieto, condizione o limite lEtdo da «disposizioni legislative, regolamentari
amministrative», assunte a qualsiasi livello defjanizzazione statale (centrale, regionale o |@aideparte
di qualsiasi «autorita competente...del controllcetiaddisciplina delle attivita di servizi» — devoritenersi

ricomprese anche le misure assunte da parte deglink professionali e le associazioni o organismi

professionali che, nelllambito della propria autan@ giuridica, disciplinano collettivamente I'acsesalle
attivita di servizi o il loro esercizig®.

Tale previsione risulta, del resto, in linea coampo affermato dalla giurisprudenza comunitariaedo cui
I'obiettivo dell’eliminazione delle disposizioni m@nali che pongono ostacoli e restrizioni alleefia
previste dal Trattato non puod essere vanificatoodtacoli derivanti da regolamentazioni adottate
associazioni, enti, ordini professionali, nell’aseio della loro autonomia giuridi€g.

presumptively lawful but States must consider whttg nevertheless have an effects on free movewofesgrvices. Is
so, the will be caught by the services directif@pi, they will not». Sul punto cfr. Barnard Cnravellingop. cit.

250 cfr. il nono considerando della Direttiva servizi.

%1 Nella medesima linea di ragionamento puo rilevasshe le norme stabilite dai contratti collettiégoziati dalle
parti sociali non sono considerate di per sé camaisiti ai sensi della direttiva servizi.

%2 Al riguardo si pensi, ad esempio, al caso in crickiesto I'obbligo di ottenere un’autorizzaziongbanistica al fine
di realizzare ed aprire un nuovo ufficio. L’'esterdelicatezza del problema € in qualche modo intgirente
riconosciuta dalla direttiva servizi nel 47esimonsiderando dove si afferma che se & vero da un da®
«occorre...garantire che un’autorizzazione dia nommeate accesso ad un’attivita di servizi, o al sser@zio, su tutto
il territorio nazionale...» dall’altro non si pud ntener conto della possibilita che «...un motivo ingi@o di interesse
generale...giustifichi obiettivamente un’autorizzamospecifica per ogni stabilimento, ad esempiocasib di ogni
insediamento di grandi centri commerciali, o undaizizazione limitata ad una parte specifica deitt@io nazionale».
Sulla disciplina relativa ai regimi di autorizzage cfr.infra para 8. 1.

263 Commissione CE, Manuale per I'attuazione, op, pira 2.3.2 dove si rilevare che «nell'attuarditettiva, gli Stati
membri devono tener conto del fatto che norme idieate come “ urbanistiche” o “regolamentazionilizée” possono
contenere requisiti che disciplinano specificataimele attivita di servizi e che quindi rientranol reampo di
applicazione della direttiva servizi. Ad esempie, norme relative alla superficie massima di cetdibidimenti
commerciali, anche quando contenute in leggi géindguardanti la pianificazione urbana, rientranel campo di
applicazione della direttiva servizi e sono quisdjgette agli obblighi di cui nel capo della dikettrelativo alla liberta
di stabilimento».

24 Art. 4, paral, nn. 7 e 9.

25 Cfr, Corte di Giustizia, sentenza del 12 dicemb®@4, Walrave causa 36/74, punti 17, 23 e 24; sentenza del
luglio 1976,Dong, causa 13/76, punti 17 e 18; sentenza del 15 dhimiB95Bosman causa C-415/93, punti 83-84;
sentenza del 19 febbraio 200putersC-309/99, punto 120.
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Per espressa previsione contenuta nel decimo @asido sono invece esclusi dall’ambito di applicaei
della direttiva quei requisiti che «disciplinan@adtesso ai finanziamenti pubblici per taluni presta.
Restano dunque al di fuori dellambito di applicam della direttiva i requisiti che stabilisconadllge
condizioni, ad esempio norme in tema di livelli bgadivi o rispetto di specifiche condizioni contizali per
poter beneficiare di determinati finanziamenti pidd&”.

6. Le attivita escluse dall’ambito di applicazionalella direttiva

La direttiva servizi, nonostante il suo approcoizzontalee quindi la sua vocazione a definire, in linea di
principio, il quadro normativo di riferimento pexdeneralita delle attivitadi prestazioni di servizi, contiene
un’ampia serie di deroghe ed esclusioni dal ravaiwbito di applicazione che rendono di non agevole
individuazione, I'effettivo campo di applicazione.

Prima di analizzare separatamente le diverse ipdiessclusione vanno effettuate due osservazioni d
carattere generale.

La prima concerne il fatto che ai servizi escludl’dmbito di applicazione della direttiva servantinuano

— evidentemente — ad applicarsi le norme ed i irtel Trattato in materia di diritto di stabilime e di
libera prestazione dei servizi cosi come interprrethapplicati dalla giurisprudenza della Cortegidistizia.
Tale precisazione vale dunque a sgombrare il cadgaoogni equivoco circa qualsivoglia ipotesi di
arretramentodel diritto comunitario — e conseguente recupeéedtralita della regolamentazione nazionale
— relativamente alla disciplina di quelle attivégonomiche che sono escluse dal’ambito di appbcaz
della direttiva servizi. In altri termini, I'esclime vale solo ed esclusivamente per quegli aspgitevisioni
aggiuntiveintrodotte dalla direttiva rispetto alla discig@icomunitaria che, a partire dalle norme del Tratta
si € andata progressivamente definendo in temibelial circolazione dei servizi. Sul punto, partizel
importanza assume il 30-esimo considerando doaffesima espressamente come dal momento che «esiste
gia un notevole corpus di norme comunitarie sullivigd di servizi», la regolamentazione introdottalla
direttiva servizi «..viene ad aggiungersi adicquiscomunitario per completarlo».

Proprio in considerazione di tale interveatygiuntivola stessa direttiva prende in considerazionetégpiodi
possibiliconflitti tra la nuova disciplina da essa dettata in mategaella contenuta in altri atti comunitari,
in alcuni casi provwedendo direttamente alla redaindividuazione e dettando espressamente laveelat
disciplina (essenzialmente attraverso delle derpghaitri, attraverso la previsione di una regdi@arattere
generale volta a disciplinare altri eventuali gasidui ed eccezionali in cui sussiste un conflittouna delle
disposizioni della direttiva ed una disposizioneidialtro atto comunitario.

La seconda precisazione riguarda il fatto chesldusioni sono opzionatiel senso che, qualora lo desiderino,
gli Stati membri ben possono applicare alcuni deigipi e delle modalita generali previsti dallaettiva
servizi (quali, ad esempio, le disposizioni relatizgli “sportelli unici”), anche a quei servizi edtivita
esclusi in tutto o in parte dall'ambito di applicaze della direttiva.

Le diverse ipotesi di esclusione di servizi e/dvalt previste dal'ambito di applicazione dellarettiva
possono essere ricondotte a quattro categorieerajzse/o attivita non aventi rilievo economicoper le
guali esistono esplicite disposizioni di esclusiowd Trattato; b) servizi e/o attivita che pur aveilievo
economico non sono aperte alla concorrenza; c)zsexko attivitd aventi rilievo economico, apertéaa
concorrenza per le quali esiste una disciplina cotatia settoriale specifica; d) servizi e/o atéivaventi
rilievo economiche, aperte alla concorrenza nociglisati da disposizioni settoriali specifiche.

A) Servizi e/o attivitd non aventi rilievo econom@ per le quali esiste una espressa esclusion@ na¢fata
Ai fini dell'individuazione delle attivitd escluseiene in rilievo il considerando 17 in base al guid
direttiva si applica soltanto ai servizi che somesgati «dietro corrispettivo economico». In taleed di

%6 commissione CEManuale per l'attuazioneop. cit., para 2.3.3., in cui si precisa che diettiva servizi non
obbliga gli Stati membri a concedere ai prestadoservizi stabiliti in un altro Stato membro ilritio di ricevere gli
stessi finanziamenti concessi ai prestatori diigestabiliti sul loro territorio. Tuttavia, &€ ewthte che tali requisiti che
disciplinano I'accesso ai finanziamenti per i patsti di servizi, nonché a tutti gli altri aiuti coessi dagli Stati membri
(o attraverso risorse statali) devono essere conifalte altre norme comunitarie, comprese quellasoncorrenza, ed
in particolare all'articolo 87 del trattato CE».
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ragionamento, le attivita non aventi rilevanza @eoita in quanto non rientrano nella definizione svizi
di cui all'articolo 50, sono escluse dall’ambitoagiplicazione della direttiva.

Relativamente all'individuazione delle attivita naementi rilevanza economica, il considerando 34raif
come secondo la giurisprudenza della Corte di igiasta valutazione di determinate attivita pebdiire se
costituiscono un «servizio» — in particolare di ljudinanziate con fondi pubblici o esercitate datie
pubblici — deve essere effettuata caso per caadualé delle loro caratteristiche, in particolaet whodo in
Cui sono prestate, organizzate e finanziate nedoSmembro interessato. In tale prospettiva, lateCdi
giustizia ha ritenuto che la caratteristica dediribuzione & assente nelle attivita svolte datimdso per
conto dello Stato senza corrispettivo economico queldro dei suoi doveri in ambito sociale, culteral
educativo e giudiziario, quali i corsi assicural quadro del sistema nazionale di pubblica istmegf’ o la
gestione di regimi di sicurezza sociale che nohgewvm un’attivita economicé’

Nella medesima linea di ragionamento, devono ritérescluse dall’ambito di applicazione della divet le
attivita sportive amatoriali in quanto queste pgusmo finalitd esclusivamente sociali o ricreativdunque
non costituiscono un’attivita economica ai sensidiftto comunitario.

L’esclusione prevista, in linea generale, per tevigd non aventi rilievo economico, trova la suspeessa
concretizzazione nell'articolo 2, para 2, let. &)lan quale si prevede l'esclusione dei «servizintitresse
generale».

Discorso diverso deve essere fatto invece relazanservizi d’interesse economico generale, quali,
esempio, quelli del settore dell’elettricita e dak, ecc. Tali servizi, infatti, in quanto seryzestati dietro
corrispettivo economico rientrano, in linea di pipio, nel campo di applicazione della direttivaveas
anche se per essi si prevede una disciplthaoé®.

La natura economica o non economica di un sergizeouno Stato membro considera di interesse general
deve essere stabilita tenendo conto della giuriprza comunitaria. Sul punto, va sicuramente nicata
I'orientamento in base al quale agli Stati memion & generalmente consentito di affermare che ainiena
generale tutti i servizi di un intero settoréad esempio, tutti i servizi nel settore dellistione), siano
gualificabili, senza distinzioni, come servizi neconomici di interesse generale.

Rientrano tra le attivita o servizi esclusi dalllzito di applicazione della direttiva anche quettévdaa che ai
sensi dell’articolo 45 del Trattato CE implicancdegkrcizio dei pubblici poteri» e che proprio imi@ne di
tale stretta connessione con gaissance publiquaon sono assoggettate alle disposizioni del Tmtta
relative alla liberta di stabilimento (art. 43 e g alla libera prestazione di servizi (art. 48 Anche tale
ipotesi di esclusione pero, in linea con la giutsienza della Corte di Giustizia, deve ritenefgiribile solo
attivita specifiche e non ad intere professioni

L'esistenza di una connessione diretta o specifattivita specifiche e I'esercizio di pubblicbtgri non
puo essere determinata in maniera unilaterale deStato membro, bensi deve essere valutata sdeadia
criteri generali stabiliti dalla Corte. Pertantbsalo fatto che uno Stato membro consideri urvaéticome
un esercizio di pubblici poteri o che un’'attivitanga fornita dallo Stato, da un ente statale ordante cui

%7 Diverso & il discorso per i servizi resi da idfiterivati di formazione scolastica le cui attivig®ssono ritenersi in
linea di principio assoggettate alla direttiva.

%8 Dal punto di vista pratico, ad esempio, pud ritshehe le attivita ed i servizi prestati nell'antbidel sistema
scolastico pubblico debbano essere ritenuti alaliifdell’ambito di applicazione della direttivargizi. In tale contesto,
anche il pagamento di una tassa da parte dei deglinad esempio una tassa di insegnamento @rizicne pagata
dagli studenti per contribuire in parte alle spdistinzionamento di un sistema, non costituiscpetisé retribuzione in
quanto il servizio continua ad essere essenziabrferdnziato con fondi pubblici. Queste attivitanmientrano pertanto
nella definizione di «servizio» di cui all'artico®0 del trattato e sono quindi escluse dal campgpplicazione della
direttiva. Tale esclusione non dovrebbe riguardaservizi accessori fornite dagli istituti scolastpubblici — ad
esempio, servizi mensa, attivita di svago e delodopola, ecc. — le quali in quanto attivita privatessono ritenersi
incluse nell’ambito di applicazione della direttiservizi.

29 Cfr, infra para 11.1, La speciale disciplina prevista pervigi di interesse economico generale.

20 sentenza del 9 marzo 200Gpmmissione/Belgjocausa C-355/98; cfr. anche sentenza del 29 ettdi908,
Commissione/Spagnaausa C-114/97, sentenza del 13 luglio 1998§ssen,causa C-42/92, e sentenza del 21 giugno
1974 Reynerscausa 2/74.
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sono stati assegnati dei compiti pubblici non digaiche tale attivita rientri nel campo di appiizme
dell'articolo 45 del Trattato CE.

B) Servizi e/o attivita che pur aventi rilievo eoamico non sono aperte alla concorrendtra previsione di
carattere generale e quella contenuta nell'ottamusiderando dove si afferma che le disposizioniadel
direttiva relativa alla liberta di stabilimento atla libera prestazione di servizi si applicanoltesto nella
misura in cui le attivita in questione sono apaite concorrenza.

Cio significa, in primo luogo che ove talune deteate attivita o servizi non siano, all'interno dn
determinato Stato membro, aperte alla concorrelezajsposizioni previste dalla Direttiva hon posson
trovare applicazione nei confronti di tali attivitdé, tantomeno, la direttiva puo essere consi@@@ne un
obbligo a liberalizzare e/o a privatizzare talivatih.

C) Servizi e/o attivita aventi rilievo economicqeate alla concorrenza per le quali esiste una igista
comunitaria settoriale specificaientrano in questa categoria, le esclusioniiptedall’articolo 2, para 2,
lett. b), c) e d).

Sono quindi esclusi dell'ambito di applicazionelaelirettiva servizi:

- | servizi finanziari. Rientrano in tale esclusgoinservizi quali I'attivita bancaria, il creditbassicurazione e
la riassicurazione, le pensioni professionali oivialiali, i titoli, gli investimenti, i fondi, i sevizi di
pagamento e quelli di consulenza nel settore diegistimenti, compresi i servizi di cui all’allegat della
direttiva 2006/48/CE del Parlamento europeo e dmisfglio, del 14 giugno 2006, concernente I'accesso
allattivita degli enti creditizi e al suo eser@Zi® quali i servizi di credito al consumo, di crediton
garanzia ipotecaria, di leasing finanziario e dissione e gestione di mezzi di pagamento.

La ratio di tale esclusione deve evidentemente esserentiteranel fatto che tali attivita sono oggetto daun
normativa comunitaria specificafinalizzata a realizzazione un mercato internoséevizi finanziari’*

2’1 Nellesaminare dei casi in cui si deve valutareusttivita di servizi rientri o meno nel campo afpplicazione
dell'articolo 45 del trattato CE ed € quindi eseldakall’'ambito di applicazione della direttiva seiye opportuno che gli
Stati membri tengano conto della circostanza ch€dee ha costantemente riconosciuto un campo plicgzione
molto limitato a detto articolo. La Corte di Gius#i ha decretato che I'articolo 45 non comprendattigita meramente
ausiliarie e preparatorie connesse all’esercizigpdbblici poteri (sentenza del 13 luglio 1993iijssencausa 42/92) o
le attivita di natura meramente tecnica, quali lpuedlative alla progettazione, alla definiziona geogrammi e alla
gestione di sistemi informativi (sentenza del Sedibre 1989Commissione/ltaliacausa 3/88). Inoltre, esistono una
serie di attivita di servizi che la Corte di Giati ha gia ritenuto escluse dal campo di applicezidell’'articolo 45 del
trattato CE, quali le attivita di “avvocato” (senta del 21 giugno 197&Reynerscausa 2/74), le attivita delle imprese
di vigilanza private (sentenza del 31 maggio 20Ddmmissione/ltaliacausa C-283/99; sentenza del 9 marzo 2000,
Commissione/Belgjacausa C-355/98; sentenza del 26 gennaio 2D@Bmissione/Spagnaausa C-514/Q3le attivita
dei commissari autorizzati presso imprese di assaioni (sentenza del 13 luglio 199Bhijssen,causa C-42/92 le
attivita relative alla progettazione, alla defioizé dei programmi e alla gestione di sistemi infatimi (sentenza del 5
dicembre 1989Commissione/Italiacausa 3/88), le attivita esercitate nel quadmgadé d’appalto riguardanti i locali, la
fornitura, I'impianto, la manutenzione, il funziananto e la trasmissione dei dati necessari penilpteto esercizio del
gioco del lotto (sentenza del 26 aprile 198dmmissione/ltaliacausa C-272/91)

2’2 |n GUCE L 177 del 30.6.2006, p. 1.

23 per un inquadramento di carattere generale dettduzione della disciplina comunitaria in materia sgrvizi
finanziari, si vedano: Capantini M., Pontello Banche in Parte Speciale, tomo Il, coordinata da Ca@éi., Galetta
D. U., del Trattato di diritto Amministrativo eurep, Giuffré, Milano, 2007, pp. 623-670; Piva FAssicurazioniin
Parte Speciale, tomo Il, coordinata da Cartei G3aletta D. U., del Trattato di diritto Amministhad europeo,
Giuffré, Milano, 2007, pp. 575-621, Capriglione Eberta di stabilimento, e libera prestazione dnsa, in Alpa G.,
Capriglione F., (a cura dipiritto bancario comunitario Giappichelli, Torino, 2002; Alpa G., Caprigliofe, (a cura
di), Diritto bancario comunitarip Giappichelli, Torino, 2002; Ortino MIl] mutuo riconoscimento e l'integrazione
comunitaria dei mercati dei servizi finanziam Banca impresa societa, 2/2006, pp. 185-21%rAf V., Costa A.)
servizi assicurativiin Il diritto privato dell’Unione Europea, a cudaTizzano A., Giappichelli, Torino, 2006.

2% Non rientrano, invece, nell’ambito di tale esatu — e quindi sono soggetti alle disposizionialditettiva servizi —
guei servizi che non costituiscono un servizio ffiiario, quali i servizi di leasing operativo catenti nel noleggio di
beni, per cui gli Stati membri devono provvedernahé la relativa disciplina si conformi alle pigieni in essa
contenute.
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- | servizi di comunicazione. Piu precisamentediesione riguarda i servizi e le reti di comunicas
elettronica nonché le risorse e i servizi assoeiatirelazione alle materie disciplinatedalle direttive in
materia di comunicazioni elettroniche che hanndsiituito una disciplina volta ad agevolare I'asse a tali
attivita nel mercato interno grazie, in particolagtla eliminazione della maggior parte dei regidhi
autorizzazione individuafé&.

Sul punto, va pero precisato che tali «serviziosesclusi dall'ambito di applicazione della Diredtiservizi
unicamentein relazione alle «materie disciplinate» dalleettive comprese nel cosiddetto “pacchetto
comunicazioni®®. Cio significa che per le materie e/o gli aspetion disciplinate» in modo espresso dalle
soprarichiamate direttive, si devono applicanoispasizioni della direttiva servizi.

Dal punto di vista pratico, cio significa cladcune previsioni contenute nella Direttiva servizi conael
esempio, quelle in tema di sportelli unici o di gedure elettroniche si applicano anche al setteile d
comunicazioni elettroniche.

In sede di recepimento della direttiva servizi, glum I'adeguamento della disciplina nazionale pessere
effettuato o attraverso il puntuale inserimentdjnérno della regolamentazione nazionale in matet
comunicazioni elettronicté’, di disposizioni attuative delle previsioni dellalirettiva servizi che si
applicano ai servizi di comunicazione, oppure adrao una normativa di carattere orizzontale cHevidui
espressamentguelle previsioni di recepimento della direttiva sendhie si applicanancheal settore delle
comunicazioni elettroniche.

Sempre in materia di servizi di comunicazione, i®rdato come in base al considerando 20 esimo le
previsioni della direttiva servizi non si applicaneanche a quelle questioni per le quali le diretin tema

di comunicazioni elettroniche «lasciano esplicitateeagli Stati membri la facolta di adottare talmmsure

a livello nazionale».

- | servizi nel settore dei trasporti. Tale esang riguarda tutti i servizi, compresi i servizirpali, che
rientrano nelllambito di applicazione del titolo Wel trattato CE. Rientrano in tale ampia ipotesi di
esclusione i trasporti aerei, marittimi e per vevigabili, compresi i servizi portuali, nonché agporti
ferroviari e su strada, compresi in particolarebdase al considerando 21, anche i trasporti urbaaxj e le
ambulanze. La direttiva servizi si applica invecewei servizi e/o attivita che, sebbene possoneress
connessi con i veri e propri servizi di trasporion costituiscono servizi di trasporto, come adrgse, i
servizi di scuola guida, i servizi di traslocoengzi di noleggio di auto, i servizi di pompe flaneo i servizi

di fotografia aerea, né le attivita commercialiga@ i porti o gli aeroporti quali negozi e ristairaiali
attivita di servizi beneficiano pertanto delle disjzioni della direttiva servizi e devono rientrax@ campo

di applicazione delle misure di recepiménito

275 Talj reti e servizi comprendono, ad esempio, vigedi telefonia vocale e di posta elettronica.

2% Direttiva 2002/19/CE del Parlamento europeo eGmtsiglio, del 7 marzo 2002, relativa all'accesHle eeti di
comunicazione elettronica e alle risorse correlatall'interconnessione delle medesime (direttiveeaso) (GU L 108
del 24.4.2002, pag. 7); direttiva 2002/20/CE delldaento europeo e del Consiglio, del 7 marzo 208tiva alle
autorizzazioni per le reti e i servizi di comuniiae elettronica (direttiva autorizzazioni) (GU 08ldel 24.4.2002, pag.
21); direttiva 2002/21/CE del Parlamento européeleConsiglio, del 7 marzo 2002, che istituiscequadro normativo
comune per le reti ed i servizi di comunicazionettebnica (direttiva quadro) (GU L 108 del 24.4.20pag. 33);
direttiva 2002/22/CE del Parlamento europeo e dwmisiglio, del 7 marzo 2002, relativa al servizidvensale e ai
diritti degli utenti in materia di reti e di servidi comunicazione elettronica (direttiva serviziniversale) (GU L 108
del 24.4.2002, pag. 51); e direttiva 2002/58/CERkilamento europeo e del Consiglio, del 12 1ugi62, relativa al
trattamento dei dati personali e alla tutela deita privata nel settore delle comunicazioni etstiche (direttiva
relativa alla vita privata e alle comunicazionitgleniche) (GU L 201 del 31.7.2002, pag. 37, cashe modificata
dalla direttiva 2006/24/CE (GU L 105 del 13.4.200654). In materia di disciplina comunitaria dettomunicazioni
elettroniche si vedano: Radicati di Brozolo, L&&all nuovo quadro delle comunicazioni elettronicheneergenza,
concorrenza, regolazione e asimmetiiia Mercato concorrenza regole, 3/2002, pp. 568-581 Monte A.,Il huovo
guadro comunitario delle comunicazioni elettroniakil dibattito sull'evoluzione del processo djoéamentaziongn
Economia e politica industriale, 2004, vol. 31, (d®.7-193; Argentati M.La liberta di accesso al mercato delle
comunicazioni elettroniche tra diritto comunitar@diritto amministrativo nazionaldl diritto dell'economia, 3/2005,
pp. 481-506; Tosato G. LL’evoluzione della disciplina comunitaria sulle comicazioni elettronichein Il diritto
dell'Unione Europea, 1/2009, pp. 169-177.

27 Sul punto si veda il Decreto legislativo 1 agod®®3, n.259Codice delle comunicazioni elettronictie GURI n.
214 del 15 Settembre 2003.

278 Cfr. su tale profilo, Commissione CE, Manuale fmtuazione, op. cit., para 2.1.2.
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D) servizi e/o attivitd aventi rilievo economichaperte alla concorrenza non disciplinati da disposii
settoriali specificheRientrano in questa categoria le esclusioni gtewdall’articolo 2, para 2, lett. e), f), g),
h), j), k) e ).

Sono quindi esclusi dell’'ambito di applicazionelaealirettiva 2006/123/CE i servizi e le attivita sBguito
elencate

- | servizi delle agenzie di lavoro interinale. &#botesi di esclusione riguarda dunque il serviliioessione
temporanea di lavoratori fornito dalle agenzie alioro interinale, mentre non riguarda gli altrivéar
diversi dalla cessione temporanea di lavoratoe, pbssono essere offerti da tali agenzie, comesanhpio,

i servizi di collocamento o di reclutamento perdenia cui disciplina nazionale deve essere oggéito
adeguamento alle previsioni contenute nella direttiervizi.

- | servizi sanitari. Nell'ambito della nozione skervizi sanitari devono ritenersi inclusi, in basguanto
previsto dal 22-esimo considerando «i servizi sang farmaceutici forniti da professionisti deltese
sanitario ai propri pazienti per valutare, mantenerripristinare le loro condizioni di salute, ladée tali
attivita sono riservate a professioni del sett@mitario regolamentate nello Stato membro in csernvizi
vengono forniti»?”® . Tale esclusione dallambito di applicazione deltfrettiva servizi opera
indipendentemente dal fatto che tali servizi «vengarestati 0 meno nel quadro di una struttura@aaie a
prescindere dalle loro modalita di organizzaziord nanziamento sul piano nazionale e dalla loatura
pubblica o privata».

In base a tali considerazioni, dunque, va rilewdte I'esclusione delle disposizioni contenute ndifattiva
servizi opera solo ed esclusivamente in riferimeait@servizi sanitari...che sono destinati ai paierin
tale linea di ragionamento deve quindi riconoscetse nel caso di servizi sanitaglestinati ad un
professionistadel settore sanitario o ad un ospetfal¢ale esclusione non opera e quindi le relatitieitt
devono ritenersi pienamente assoggettate alldidaetervizi.

Nella medesima linea di ragionamento, appare etédeime I'esclusione riguarda solo servizi destialt
salute umana e non comprende i servizi veterigadui regolamentazioni nazionali devono quindi esse
modificate in senso conforme alla direttiva setvi2el pari, hon rientranti nellambito delle ipotedi
esclusione e quindi pienamente assoggettate aheedella direttiva servizi, devono considerarsiligue
attivita in qualche misuraffini a servizi sanitari ma che tuttavia non possoneressonsiderate, di per sé,
volte a «mantenere, valutare o ripristinare le coadi di salute dei pazienti». Tale € il caso,es@mpio, di
attivita destinate a migliorare il benessere oraife relax, quali i centri sportivi 0 i centrifiigss.

Infine, l'ultimo profilo che merita di essere rigmhata & che I'esclusione dall’ambito di applicagialella
direttiva servizi opera solo con riferimento a dgedttivitd che, all'interno dello Stato membro dni i
servizi sono forniti, sono «riservate a professidei settore sanitario regolamentate». Cio imptiba le
disposizioni della direttiva servizi devono appigiaa tutte le altre attivita e/o servizi che, iaterno dello
Stato membro in cui devono essere prestati i SepdBsoNo essere forniti da prestatori di serganza la
necessita di qualifiche professionali specifiche».

- | servizi audiovisivi. Tale esclusione riguardservizi la cui finalita principale € la fornitudaimmagini in
movimento con 0 senza suono, i servizi cinematagyaf prescindere dal modo di produzione, distziboe
e trasmissione, i servizi radiofonici, compresendzi televisivi e la proiezione dei film nei cima. Tale
esclusione, non riguarda, invece, i sergannessii servizi audiovisivi o radiofonici, quali, adesspio, i
servizi pubblicitari che devono ritenersi inclusilfambito di applicazione della direttiva

- Le attivita di azzardo. Tale esclusione riguagdei servizi o attivita che «implicano una postavaore
pecuniario in giochi di fortuna, comprese le ladgei giochi d'azzardo nei casind e le scommession
rientrano, invece, nella esclusione i giochi diithile macchine da gioco che non danno premieoddmno

29 Sj consideri, inoltre, che il 23esimo considesilprecisa che la direttiva servizi «non incidersnborso dei costi
dei servizi sanitari prestati in uno Stato membk@ido da quello in cui il destinatario del sergirisiede. La Corte di
giustizia ha in numerose occasioni esaminato |stipree e riconosciuto i diritti del paziente. E ionfante affrontare la
questione in un altro atto giuridico comunitariofird di maggiore certezza e chiarezza giuridicallanmisura in cui

essa non sia gia oggetto del regolamento (CEE308/Z1 del Consiglio, del 14 giugno 1971, relat@iapplicazione

dei regimi di sicurezza sociale ai lavoratori sutoati e ai loro familiari che si spostano all'inte della Comunita (in
GUCE L 149 del 5.7.1971, p. 2), da ultimo modifecaial. Regolamento (CE) n. 629/2006 del Parlamentopeo e
del Consiglio (in GUCE L 114 del 27.4.2006, p 1).

20 gj pensi, ad esempio, ai servizi di contabiliigpulizia, di segreteria e amministrazione, di farra e manutenzione
di apparecchiature mediche, nonché ai servizi eieircdi ricerca medica.
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premi unicamente sotto forma di giocate gratigi@chi promozionali il cui unico obiettivo € incggiare la
vendita di beni o servizi non rientrano invece 'esttlusione e sono pertanto comprese nel campo di
applicazione della direttiva senizi

- | servizi sociali. Tale esclusione concerne @djlbggi popolari, I'assistenza all'infanzia e ilstegno alle
famiglie ed alle persone temporaneamente o perrtemente in stato di bisognd%

Tale esclusione € ricondotta alla necessita chestaplina dettata dalla direttiva servizi non vadhincidere
su servizi ritenuti «essenziali per garantire iitdlifondamentali alla dignita e all'integrita umeane
costituiscono una manifestazione dei principi desione e solidarieta sociale». Nella medesima ldiea
ragionamento, il considerando 28 precisa che Etttia servizi non € intesa ad incidere sul «finamento
dei servizi sociali» ne sul «sistema di aiuti adoesollegato. Essa non incide dunque sui critelé o
condizioni stabiliti dagli Stati membri per assigrg che tali servizi sociali effettivamente giovino
all'interesse pubblico e alla coesione socialeltlada presente direttiva non dovrebbe incideldgysucipio

del servizio universale nell’lambito dei servizi sticdegli Stati membri.

Va tuttavia precisato che I'esclusione dall’ambiicapplicazione della direttiva concerne i sendaciali
solo nella misura in cui essi sono forniti «dalt@ats, da prestatori incaricati dallo Stato o deoeiszioni
caritative riconosciute come tali dallo Stato».

In tale ultima definizione — associazioni caritativiconosciute come tali dallo Stato — devono esser
ricomprese le chiese e le organizzazioni ecclési@sthe perseguono scopi caritatevoli o bendfidbase a
guanto precede, dunque, appare evidentd'ebadusionedei servizi sociali dall’ambito di applicazionellde
direttiva servizi riguarda talattivita non in quanto talima nella misura in cui essere siano fornite da
determinatiprestatoriespressamente individuati dalla direttiva.

Ne consegue che ove alcuni servizi e/o attivitxettibili di rientrare nella nozione di servizi $alc non
siano prestati dai soggetti specificatamente inldizii dall’art. 2, para, let. j), ma da «operatmivati» che
prestano tali servizi senza essere stati spedfioate incaricati dallo Stato, la direttiva serdeve ritenersi
pienamente applicabile.

In tale linea di ragionamento i servizi di assigeeall'infanzia forniti da baby-sitter private drakervizi di
assistenza all'infanzia (quali i campi estivi) fitirrda operatori privati non sono esclusi dal cantho
applicazione della direttiva servizi. Allo stessodu, i servizi sociali relativi al sostegno alleniglie o a
persone che si trovano in condizione di particoliasegno a titolo permanente o temporaneo, perahéd
un reddito familiare insufficiente o sono totalmend parzialmente dipendenti e rischiano di essere
emarginate — quali, ad esempio, i servizi relalVassistenza agli anziani o i servizi a favoredisoccupati

— sono esclusi dal campo di applicazione dellattdiee servizi solo nella misura in cui sono forrdialle
categorie di prestatori soprarichiamate (ovveroStato, prestatori incaricati dallo Stato o assdordaz
caritative riconosciute come tali dallo Stato), tnerse tali servizi e/o attivita sono forniti dariabperatori -

ad esempio i servizi privati di assistenza a ddmoiet esse non sono escluse dall’ambito di appiocs
della direttiva servizi e devono rientrare nel candpapplicazione delle misure di attuazione .

- | servizi privati di sicurezZ&. Tale esclusione riguarda servizi quali la soregia di proprieta e
immobili, la protezione di persone, i servizi dgN@nza o sorveglianza di edifici, nonché il depmsia
custodia, il trasporto e la distribuzione di deneoatante e valori. | servizi che non costituiscepovizi di
sicurezza, quali, ad esempio, la vendita, la camsejnstallazione e la manutenzione di dispost®enici

#LE inoltre evidente che I'esclusione non compremai servizi che seppure sono forniti nei casinglida vendita di
cibi e bevande, non si qualificano come attivitazdardo e che quindi rientrano a pieno titolo n@mpo di

applicazione della direttiva servizi. Sulla disaigl del gioco d’'azzardo, si veda Filpo R.gioco d'azzardo tra la
direttiva servizi e la sentenza Placani@a Contratto e impresa. Europa, 2007, vol. 18¢f&2, pp. 1016-1037.

282 Cfr, sul punto il considerando 27 «la direttivanndovrebbe applicarsi ai servizi sociali nel settdegli alloggi,

dell'assistenza all'infanzia e del sostegno almifdie e alle persone bisognose, forniti dallo &tatlivello nazionale,
regionale o locale da prestatori incaricati daltat® o da associazioni caritative riconosciute caatiedallo Stato per
sostenere persone che si trovano in condizionaurdicplare bisogno a titolo permanente o temporapeaché hanno
un reddito familiare insufficiente, o sono totalrteen parzialmente dipendenti e rischiano di esserarginate.

#3Da rilevare che in relazione ai «servizi privatisiturezza e di trasporto di denaro contante erivgl'articolo 38

della direttiva prevede che la Commissione deblaanawre, entro il 28 dicembre 2010, la possibiitgpresentare
proposte di misure di armonizzazione.
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di sicurezza, non rientrano nell’esclusione e deveertanto rientrare nel campo di applicazionesdelisure

di esecuzione della diretti¥4

- | servizi forniti da notai e ufficiali giudiziamominati con atto ufficiale della pubblica ammtrégione.
L’esclusione riguarda servizi quali, ad esempiocservizi di autenticazione dei notari e il sequestro
immobiliare da parte di ufficiali giudiziari. Dewelevarsi che tale ipotesi di esclusione concereeisi
forniti e/o attivita svolte da notai ed ufficialiiugliziari nominati con atto ufficiale della publdic
amministrazione indipendentemente dal fatto chiestalvizi ed attivitd possano essere considerateasse
con l'esercizio dei pubblici poteri e quindi rientiti nella deroga prevista in linea generale ddi€alo 45

del Trattato CE.

7. Rapporto con altre disposizioni di diritto comuntario e nazionale

L’inquadramento del rapporto tra la disciplina dgit dalla direttiva e le altre disposizioni di doi
comunitario e nazionale presenta profili di pattice criticita. Cido € evidentemente dovuto all’ogiya
complessita del testo normativo, al suo approcdizzontale e, non ultimo, al difficoltoso iter appativo
che ha visto aggiungere, alle gia numerose ipaiiessclusioni previste nella proposta della Comioiss,
ulteriori sottrazioni dal relativo ambito di ap@ione di settori, servizi, attivita, ecc., orald@alisciplina
generale da essa prevista ora da alcune sue digpbsipecifiche.

L'inquadramento di tali relazioni pud essere operatlla base della seguente tripartizione: a) i@tédzon il
diritto comunitario primario; b) relazioni con atdisposizioni di diritto comunitario derivato; ®lazione
con altre aree del diritto.

A)Relazioni con il diritto comunitario primaridCome qualsiasi altro atto di diritto derivato, laettiva
servizi deve essere considerata ed interpretatzaorgesto del diritto primario, ovvero nell’ambitlla
generale disciplina dettata dal Trattato CE, egadirticolare, dalle relative disposizioni che disicigno le
liberta fondamentali del mercato interno. Dovrelbbgeere altresi evidente che le materie escluseadgio
di applicazione della direttiva servizi rimangomigtavia pienamente soggette al trattato CE.

| servizi esclusi restano naturalmente comprescagipo di applicazione della liberta di stabilinceatdella
ibera prestazione di servizi. La legislazione naaie che disciplina tali attivita di servizi devesere
conforme agli articoli 43 e 49 del trattato CE ealeispettare i principi sviluppati dalla Corte glustizia
sulla base dell'applicazione di tali arti8ti Spetta, pertanto, agli Stati membri stessi prdeve affinché la
loro legislazione sia conforme al trattato CE amshe interpretato dalla giurisprudenza comunitaria.
Qualche considerazione merita inoltre anche il telmarapporto tra la libera prestazione dei séemika
disciplina in materia diibera circolazione delle merciSul punto, viene in rilievo quanto specificatd da
considerando 76 in cui si afferma che «la diretgavizi non riguarda le attivita di cui agli adic28, 29 e
30 del trattato CE, relativi alla libera circolazéodelle merci». Pertanto, esgan si applica ai requisitche
devono essere valutati ai sensi delle disposiziehitrattato CE sulla libera circolazione delle onex che
non pregiudicano I'accesso ad un’attivita di sergid suo esercizio, quali i requisiti relativilatichettatura
dei prodotti, ai materiali edilizi o all'uso di g@&sdi, ecc. E tuttavia, evidente che i requisitieclimitano
l'utilizzo di attrezzature necessarie per la prastge di un servizio riguardano I'esercizio di utitata di
servizi e rientrano quindi nel campo di applicagi@ella direttiva servizi. In sede di attuazionestanto, si
dovra tenere presente che, sebbene la produziohenilinon sia di per se stessa un’attivita di g&fVi
esistono molte attivita ad esaasiliarie (ad esempio, vendita al dettaglio, installazionmanutenzione,
servizi post-vendita) che costituiscono invece tivigd di servizi e che quindi rientrano a pientolb
nell'ambito di applicazione della direttiva servizi

B) Relazioni con altre disposizioni di diritto conitario derivata Come accennato in precedenza, I'assunto
da cui muovere al fine di individuare il criteriegolante tale relazione & quello in base al quabtirkttiva

24 Commissione CE, Manuale di attuazione, cit., pata2.

285 Cfr, le considerazioni svolte in precedenza netlma parte.

28 Corte di Giustizia, 25 Sentenza del 7 maggio 1@88nmissione/Francjacausa 18/84; sentenza del 11 luglio 1985,
Cinéthéquecause riunite 60-61/84.
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servizi si applican aggiuntaal diritto comunitario esistente. Proprio per qaesarattere incrementale della
disciplina prevista dalla direttiva servizi, alcudelle sue disposizioni contengono delle previsiwite a
disciplinarne il rapporto con altre disposizionidifitto comunitario derivato.

Sul punto pud osservarsi come l'impostazione fgitapria dalla direttiva consenta di enucleare
sostanzialmente due ipotesi:

- una prima ipotesi nella quale i casi di conflitta la disciplina settoriale specifica e quellagmle sono
espressamente contemplati e risolti dalla diretinegiante la previsione di deroghe a specifichgigiani;

- una seconda ipotesi, avente carattere residiraleyi si stabilisce che nell’eventualitd in cuivdsse
verificarsi un «contrasto» tra la disciplina detl&ettiva servizi e la disciplina settoriale spagf e
guest'ultima che deve applicata (principio di spé).

Relativamente alla prima categoria, possono ricaranle previsioni di seguito elencate.

In tema diformalitd documentaliL’articolo 5, para 4, afferma che la previsiorentenuta al para 3 del
medesimo articolo 5 a mente del quale gli Stati bréehe chiedono ad un prestatore o ad un destioata
fornire un certificato, un attestato o qualsiasrcadocumento comprovante il rispetto di un pafto®
requisito,sono obbligatiad accettare « i documenti rilasciati da un g&tato membro che abbiano finalita
equivalenti o dai quali risulti che il requisito gquestione é rispettato» e non possono imporré soiggetti
«la presentazione di documenti rilasciati da umoaftato membro sotto forma di originale, di copia
conforme o di traduzione autenticata salvo i casvigti da altre norme comunitarie o salvo le emrgz
giustificate da motivi imperativi d'interesse geaier, fra cui I'ordine pubblico e la sicurezzasn si applica

ai documenti cui fanno riferimento:

- 'articolo 7, paragrafo 2, e I'articolo 50 delférettiva 2005/36/CE”;

- gli articoli 45, paragrafo 3, 46, 49 e 50 deligetliva 2004/18/CE*®

- 'articolo 3, paragrafo 2 della direttiva 98/5/€%&

- la direttiva 68/151/CE£”,

- la undicesima direttiva 89/666/CEE del Consigliel 21 dicembre 1989 relativa alla pubblicita delle
succursali create in uno Stato membro da taluhdtigocieta soggette al diritto di un altro Stato

In temarevisione dei regimi autorizzatofi? L’articolo 9, para 3, afferma che le previsionildesezione |
del Capo Il della direttiva servizi relativa aigimi di autorizzazione non si applicano «agli aspeei
regimi di autorizzazione che sono disciplinati tamente o indirettamente da altri strumenti coraui.

In tema direvisione della disciplina nazionale di accesse alttivita®* L’articolo 15, para 2, let. d), che
esenta dalla valutazione di conformita previstdatéicolo 15 para 3, i requisiti disciplinati dallDirettiva
2005/36/CE e quelli previsti in altre norme comarié, «che riservano l'accesso alle attivita dvizérin
guestione a prestatori particolari a motivo dedtuna specifica dell’attivita».

Per quanto concerne, invece, la seconda categbiij@otdsi viene in rilievo, I'articolo 3, para 1elh
direttiva dove si prevede espressamente che «gmsiligoni della presente direttiva confliggono con
disposizioni di altri atti comunitari che discipino aspetti specifici dell'accesso ad un’attiviteservizi o
del suo esercizio in settori specifici o per prefesi specifiche, le disposizioni di questi altiii @omunitari
prevalgono e si applicano a tali settori o prof@ssspecifiche»

%7 Direttiva 2005/36/CE del Parlamento europeo eQteisiglio, del 7 settembre 2005, relativa al ricmimento delle
qualifiche professionali, in GUCE L 255 del 30 eatbre 2005.

28 Djrettiva del Parlamento europeo e del Consighb 3l marzo 2004 relativa al coordinamento deliecedure di

aggiudicazione degli appalti pubblici di lavori, ftirniture e di servizi, in GUCE L 134 del 30.4.20(pag. 114.
Direttiva modificata da ultimo dal regolamento (QE)2083/2005 della Commissione (GU L 333 del 22Q@5, pag.

28).

Z9Direttiva del Parlamento europeo e del ConsigtibXb febbraio 1998 volta a facilitare I'esercipiermanente della
professione di avvocato in uno Stato membro diveigsguello in cui & stata acquistata la qualifinaGUCE L 77 del

14.3.1998, p.36

0 pirettiva del Consiglio del 9 marzo 1968, inteszoardinare, per renderle equivalenti, le garanhie sono richieste
negli Stati membri alle societa a monte dell’articb8, secondo comma, del trattato per proteggérstgressi dei soci
e dei terzi, in GUCE L 65 del 14.3.1968, p. 8. Riva modificata da ultimo dalla direttiva 2003/6% del Parlamento
europeo e del Consiglio, in GUCE L 221 del 4.9.2G033).

21 GU L 395 del 30.12.1989, pag. 36.

2923y cui, cfrinfra para 8.1.

2933y cui, cfrinfra para 8.2.
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Il para 1, contiene poi anche una elencazione -amente esemplificativa — di atti comunitari che
potrebbero contenere disposizioni in contrasto con la dwvattservizi: a) la direttiva 96/71/CE; b) il
regolamento (CEE) n. 1408/71; c) la direttiva 82/EEE** d) la direttiva 2005/36/CE.

Al riguardo é importante precisare che, ai finil@elon applicazione della direttiva servizi sullase di
qguanto previsto dall’articolo 3 deve essere ris@iat sulla base di un’analisi da condursi necessante
caso per caso, |'effettiva sussistenza di cornkrastoe tra la disciplina della direttiva servizi e qaetlettata
da una o pidisposizioni specifiche e quindinon tutta la disciplina- di un altro atto normativo comunitario.
In altri termini, deve ritenersi che il semplicdtéache esiste un altro strumento normativo conamiait—
anche quelli elencati nell’articolo 3 — contenesédle previsioni relative adspetti specificdi un particolare
servizio, non possa, di per sé, essere ritenutmativo sufficiente per ritenere che esista un étiaftra le
due discipline e per disapplicare le previsioniteonte nella direttiva servizi.

La non applicazione della disciplina prevista ddil@ttiva servizi puo quindi ritenersi ammessasole si
dimostri I'esistenza di «una contraddizione tranteme specifiche» dei due atti normativi sulla bdse
un’accurata interpretazione delle disposizioni iregtione in conformita alla loro base giuridica adld
liberta fondamentali del Trattato di cui agli aolic43 e 49 del Trattato CE. Da quanto precedegdansi
puo osservare che le relazioni tra direttiva seroiizzontale e discipline settoriali sono sostahmiente
ispirate al principio dellareferenzager la regolazione settoriale.

Al di la di tale considerazione, inoltre, deve am@ggiungersi che & ben possibile che la discigipeifica
prevista dalla Direttiva settoriale e quedjaneraleprevista dalla Direttiva servizi, invece di trosain una
situazione di conflitto, si trovino ad opera@ngiuntamente

A tal riguardo, si pensi alla prestazione di urvizép effettuata da un professionista soggetto dikaiplina
della Direttiva 2005/36/CE>. E evidente che in tali situazioni & la disciplcentenuta nella direttiva sulle
gualifiche professionali che stabilisce i requigitibase alle quali un professionista prestatoresetvizi
legittimato ad operare anche in Stati membri diveta quello nel quale ha acquisito la qualifica
professionale. Tuttavia, anche in relazione adadi, alle previsioni contenute nella direttivavegrdovra
farsi riferimento per individuare la disciplina dippbile alla richiesta di registrazione, o quéhatema di
rispetto di minimi tariffari o per la regolamentazé dei divieti di attivita multidisciplinari o péa disciplina
delle comunicazioni commerciali. Il medesimo prafesista potra inoltre anche beneficiare delle
disposizioni della direttiva servizi in materiasgimplificazione amministrativa.

C) Relazione con altre aree del diritt®@ltre alle ipotesi di esclusione settoriale espaenente indicate,
nell’articolato della direttiva servizi sono preiama nutrita serie di disposizioni nella qualipsevede che
la relativa disciplina «non si applica», «non riglees 0 «non incide» su alcuni ambiti disciplinaree del

diritto.

Rientrano in tale categoria le previsioni relativexl settore fiscale; - al diritto penale; - digislazione in

tema di lavoro e di sicurezza sociale; - ai difatidamentali, - al diritto internazionale privato.

In riferimento al settore fiscale, & lo stessocatt 2, paragrafo 3, della direttiva servizi chedfica che

essa non si applica al settore fisé3le Cio include il diritto tributario sostanziale, mthé i requisiti

29 Direttiva del Consiglio del 3 ottobre 1989 relatial coordinamento di determinate disposizioni dkdjive,
regolamentari e amministrative degli Stati membnaernenti I'esercizio delle attivita televisive

29 gylla speciale disciplina dei servizi nelle prefesi regolamentate cfinfra para 11.2.

298 5j veda, sul punto, il considerando 31 «la preselirettiva & coerente con la direttiva 2005/3642f Parlamento
europeo e del Consiglio relativa al riconoscimeti¢tle qualifiche professionali e non pregiudicae tdlrettiva. Essa
riguarda questioni diverse da quelle relative allelifiche professionali, quali I'assicurazione misponsabilita
professionale, le comunicazioni commerciali, levaft multidisciplinari e la semplificazione ammstiiativa». Per
guanto concerne la prestazione di servizi transdifi@mi a titolo temporaneo, una delle deroghe difposizione sulla
libera prestazione di servizi previste dalla divett«assicura che il titolo Il sulla libera presta®e di servizi della
direttiva 2005/36/CE resti impregiudicato. Pertaritodisposizione sulla libera prestazione di srabn incide su
nessuna delle misure applicabili a norma di tatettiva 2005/36/CE nello Stato membro in cui vigoenito un
servizio».

27 |n relazione al settore fiscale con particolaferiinento alle recenti evoluzioni giurisprudenzialimateria si veda
Kingston ,The Boundaries of Sovereignity: The ECJ's ContrsiarRole Applying Internal Market Law to Direct
Taxation Measures9 CYELS (2006-7), p. 287; KingstoA, Light in the Darkness: Recent Developments irEGé’s
Direct Tax Jurisprudenget4, Common Market Law Review, 2007, p. 1321.
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amministrativi necessari per I'applicazione debgdi tributarie, quali I'attribuzione del numero mhrtita
IVA. Gli Stati membri possono naturalmente deciddirapplicare taluni aspetti della direttiva seramche

a materie fiscali prevedendo, ad esempio, la faraitlei numeri di partita IVA attraverso gli spditenici e
per via elettronica.

Relativamente al diritto penale, viene in rilievgonsiderando 12, in cui afferma che la diretBeavizi mira

a creare un quadro giuridico che assicuri la lbélitstabilimento e la libera circolazione dei sartra gl
Stati membri, ma non armonizza né incide — comeifipato all’articolo 1, paragrafo 5 — sulla norrivat
degli Stati membri in materia di diritto pendfe

Al riguardo, merita di essere rilevato che le nodnédiritto penale non possono essere usate péatfinle
libertd fondamentali garantite dal dirito comuritd@®® e che gli Stati membri non possono impedire
I'applicazione delle disposizioni della direttivarsizi ricorrendo al diritto penale. Cio significad esempio,
che uno Stato membro che, ai sensi dell’articotteBa direttiva servizi, non pud mantenere un regoh
autorizzazione in quanto discriminatorio o sprofmrato, non pud aggirare tale prescrizione commipan
una sanzione penale in caso di inosservanza dragime di autorizzazion®. Allo stesso modo, se uno
Stato membro non puo applicare certi requisiti owali ai servizi in entrata in quanto non confoancriteri

di cui all'articolo 16, detto Stato membro non paggirare tale prescrizione comminando una sanzione
penale per inosservanza di tali requistti Pertanto, nell’esaminare i requisiti nazionalplagabili ai
prestatori di servizi, gli Stati membri potrebbemche dover rivedere alcune disposizioni del larttal
penale la cui applicazione potrebbe determinarelusione degli obblighi previsti dalla direttiva.

Alla definizione del rapporto tra la direttiva siive la legislazione nazionale in materia di lavar
sicurezza sociale & dedicato l'articolo 1, paragr&f dove si stabilisce che la direttiva serviziorn
pregiudica» la legislazione del lavoro o la normatilegli Stati membri in materia di sicurezza Seciaa
direttiva non contiene norme rientranti nel campdiadlegislazione del lavoro o della sicurezza aleciné
obbliga gli Stati membri a modificare la loro Idgidone del lavoro o la loro normativa in materia d
sicurezza sociale.

Poiché nel diritto comunitario non esiste una nogicomune di legislazione del lavoro, l'articolo 1,
paragrafo 6, contiene una definizione di che cos#tenda per legislazione del lavoro, affermantle essa
concerne «le disposizioni giuridiche o contrattuelie disciplinano le condizioni di occupazione, le
condizioni di lavoro, compresa la salute e la sizma sul posto di lavoro, e il rapporto tra datioiavoro e
lavoratori. Cio comprende tutte le norme riguardensingole condizioni di occupazione dei lavorawoil
rapporto tra il lavoratore e il suo datore di laxofale nozione comprende altresi i regolamentiaidanti
salari, orari di lavoro e ferie annuali, nonchéaua legislazione riguardante gli obblighi cortwati tra il
datore di lavoro e i suoi dipendenti». Al riguadomportante rilevare come lo stesso articolo tagmafo 6,

si premuri di precisare che I'applicazione deltttirnazionale deve rispettare il diritto comurnibarCio
significa dunque che, per quanto concerne la disaei@pplicabile ai lavoratori distaccati, lo Stat@mbro
di destinazione & vincolato al rispetto delle ps@nii contenute nella Direttiva 96/71/€E

In definitiva, I'ampia formulazione dell'articolo, Jpara 6, afferma con chiarezza che le previsiatiad
direttiva servizi devono considerargutrali dal punto di vista della legislazione sul lavoargomento,
puo rilevarsi come la particolare cautela con lalgla questione della legislazione del lavoroaéastrattata
nella direttiva servizi, pud in parte essere rigutal alle preoccupazioni che erano sorte relativaiene
all'impatto che l'originaria proposta avrebbe potdeterminare su tale disciplina del lavoro. Imi armini,

si temeva che, in ragione del fatto che il testgioario della proposta di direttiva servizi nonnteneva

2% Cio non toglie evidentemente che se un prestatoservizi di un altro Stato membro commette urtagaome la
diffamazione o la frode, durante la prestazionesdelizio, la disciplina delle relative consegueazganzioni esula dal
campo di applicazione della direttiva servizi

29 Cfr., sul punto la giurisprudenza della Corte digtizia nelle sentenze del 19 gennaio 19®8ifa, causa C-348/96;
e nella sentenza del 6 marzo 20BIgcanica,cause riunite C-338/04, C-359/04 e C-360/04.

30 ¢fr, infra, para 8.1.

301 Cfr,, infra, para 9.

302 Direttiva 96/71/CE del Parlamento europeo e deidiigio, del 16 dicembre 1996, relativa al distadeolavoratori
nell’lambito di una prestazione di servizi, in GUCHS del 21.1.1997, pag. 1.
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alcuna espressa esclusione per legislazione irrimaidavoro, I'applicazione della direttiva sexivavrebbe
potuto avere un impatto negativo sulle regolament@nazionali in materia di lavord.

In riferimento ai diritti fondamentali, I'articold, paragrafo 7, prevede che la direttiva «non piciga»
I'esercizio dei diritti fondamentali quali riconast dagli Stati membri e dal diritto comunitarieenza
specificarne ulteriormente il contenuto.

Nel contesto di detto articolo, particolare impada assume il considerando 15 nel quale si afferma
espressamente il principio secondo cui non esistenaonflitto tra I'esercizio dei diritti fondamtli e le
libertd fondamentali di cui nel trattato CE, e nessdei due prevale sull'altf8.

Sempre con riguardo all’articolo 1, para 1, e devare come sebbene tale previsione non fornisea un
risposta diretta al quesito se la negoziazionepfalusione e I'esecuzione di accordi collettivstitmiscano

(di per sé stespdei diritti fondamentali, faccia comunque rifeemo al «diritto di negoziare, concludere ed
eseguire accordi collettivi in conformita al dioite alle prassi nazionali», contiritti non pregiudicati
dall'applicazione della direttiva specificando esgamente che tali attivita «devono rispettardiritto
comunitario».

Infine, relativamente al rapporto con il dirittdénnazionale privato, viene in rilievo l'articolg Baragrafo 2,
della direttiva in cui si afferma che essa «nonaiga le norme di diritto internazionale privatt»

33 Nella fase di adozione della direttiva erano iifaendenti di fronte alla Corte di Giustizia dueande relative al
rapporto tra le liberta di circolazione dei senée discipline nazionali in materia di lavoroc#dsoViking (sentenza 11
dicembre 2007, in causa C-438/05) ed il chawal (sentenza 18 dicembre 2007, in causa C-341/0%yirlo — caso
Viking — era relativo alla vendita di una imbarcaziomdafidese ad una societa sussidiaria estone, la,ql@bo aver
sostituito la bandiera con quella estone, ha ingi¢jequipaggio estone meno costoso di quellafidese. In base a
come era stata organizzata I'operazione, i lavorastoni non avrebbero potuto essere consideoatieclavoratori
distaccati ed essere assoggettati alla relativelaegentazione. La vicendaval riguardava, invece, una societa lituana
che. per l'esecuzione di un contratto per la cagine di un edificio in Svezia. impiegava lavorattituani
retribuendoli con corrispettivi inferiori a quelfbirevisti dai contratti collettivi nazionali prevish Svezia. Anche in
guesto caso, la disciplina svedese non era copatia direttiva sui lavoratori distaccati. Inoltie, disciplina dettata
dalla direttiva sui lavoratori distaccati non cargea delle previsioni espressamente dedicate ittbdad intraprendere
un’azione collettiva — come era in questione nsi Y&ing e Laval — per la protezione dei diritti dei lavoratori.

Sul punto va rilevato che nelle due citate sentgliaz€orte si &€ pronunciata sul tema della legiténe dei limiti entro i
quali I'esercizio di un’azione collettiva (lo sciep nel caso Laval, il boicottaggio nel caso Vikipgssa giustificare
una restrizione alle liberta economiche riconoscidall'ordinamento comunitario alle imprese privdte libera
prestazione di servizi nel cakaval, la liberta di stabilimento nel castking). In estrema sintesi si pud notare come i
ragionamento della Corte si articola in due momaélnpirimo, relativo all'inserimento del diritto dizione collettiva tra
i diritti fondamentali riconosciuti a livello comitario, che deve essere esercitato compatibilmente le liberta
economiche di circolazione ex artt. 43 e 49 TCHofaz di bilanciamento); il secondo, relativo alfdipazione del test
di proporzionalita nella concreta effettuazionetale azione di bilanciamento. Relativamente al pripnofilo, nella
sentenza/iking, la Corte riconosce che «il diritto di intraprerel@n’azione collettiva che ha come scopo la tutela
lavoratori costituisce un legittimo interesse iradp di giustificare, in linea di principio, una m&&one a una delle
liberta fondamentali garantite dal Trattato e chdutela dei lavoratori rientra tra le ragioni imgtéve di interesse
generale gia riconosciute dalla Corte». Nella stds®a di ragionamento, nella sentehzval, si afferma che «il
diritto di intraprendere un’azione collettiva, ch& come scopo la protezione dei lavoratori delldsospitante contro
un’eventuale pratica di dumping sociale, pud coisétuna ragione imperativa di interesse genewlesensi della
giurisprudenza della Corte, tale da giustificare)imea di principio, una restrizione a una deileita fondamentali
garantite dal Trattato». Nell'effettuazione dellalutazione di proporzionalita, la Corte riconospéndi che uno
sciopero finalizzato ad ottenere la stipula di emtratto collettivo & in grado di giustificare unampressione delle
libertd economiche del Trattato, idonea a garatdimealizzazione dell'obiettivo perseguito senedae al di la di cid
che & necessario per perseguirlo (sentéexal). ColucciM, L'Unione europea in un delicato equilibrio fra liia
economiche e diritti sindacali nei casi Laval e i¥gk quando il fine non giustifica i mezan Diritto delle Relazioni
Industriali, 1/2008, pp. 239-246.

304 sul punto, si vedano le sentenze della Corte dét@iia del 12 giugno 200$chmidbergercausa C-112/00, in cui si
afferma che I'esercizio dei diritti fondamentaliipa deve essere conciliato con I'esercizio deflerta fondamentali di
cui nel trattato CE.

30> Convenzione 80/934/CEE sulla legge applicabile alibligazioni contrattuali aperta alla firma a Roinl9 giugno
1980. La convenzione sulla legge applicabile dfibligazioni contrattuali € stata aperta alla firnmove Stati all'epoca
membri della Comunita europea (CE) il 19 giugno @ @8Roma ed € entrata in vigore il 1 aprile 199%éguito
all'adesione alla convenzione da parte di Ausfialandia e Svezia, & stata elaborata una vergioddicata della
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La disciplina dettata dalla direttiva non influiscenque sulle norme di diritto privato applicabiin
particolare per cio che concerne le obbligaziomt@ituali ed extracontrattuali, in caso di conaie tra
prestatori e destinatari di servizi o altri prestatAll'articolo 17, n. 15, la direttiva servizirpvede una
deroga specifica alla libera prestazione di sergarantendo cosi che I'attuazione della direttigevizi non
pregiudichi le norme di diritto internazionale @ig**®.

Tale esclusione vale per tutte le norme di dirittternazionale privato — e, dunque, ricomprendehanc
guelle norme contenute all'articolo 5 della Convene di Roma, in base alle quali si prevede chaldani
casi specifici riguardanti i consumatori, si applita legge del paese in cui il consumatore haua s
residenza abituale. In ordine all'individuazionel'@ffettiva portata di tale esclusione va pretisahe le
norme di diritto internazionale privato stabiliscosolo quali norme di diritto privato si applichima un
rapporto contrattuale o extracontrattuale, compresslo tra un prestatore di servizi e un consunegatma
esse non stabiliscono nulla circa quali norme ditdipubblico si applichino. In tale linea di ragamento,
dunque, occorre fare riferimento alla disciplindlalélirettiva servizi (ed in particolare all'artimo16) per
stabilire se e quali norme dello Stato membro didenza abituale del consumatore diverse dalle eaim
diritto privato possano essere applicate o menmadhto prestatore di servizi.

8. Il diritto di stabilimento

Le disposizioni della direttiva servizi contenutel sapo [17°" si applicano a tutti casi in cui un operatore
economico intendatabilirsi in uno Stato membro a prescindere dal fatto Icheestatore voglia avviare una
nuova impresa o che un'impresa gia esistente iat@qdire un nuovo stabilimento come, ad esempia, un
succursale o una filiale.

Dal punto di vista del relativo ambito di applicazé vanno effettuate in via preliminare le seguenti
precisazioni.

Le disposizioni: - si applicano sia ai casi in oni prestatore di servizi cerchi di stabilirsi in altro Stato
membro, sia ai casi in cui un prestatore cerclstabilirsi nel proprio Stato membro; - riguardanttiti
requisiti riguardanti lo stabilimento di un prest& di servizi, siano essi imposti a livello naztm
regionale o locale; - si applicano, oltre che aurgt riconducili, in senso lato, alla regolamentae
pubblica delle attivita economiche anche alle regwhanate dagli organismi e ordini professionaaailtre
associazioni o organizzazioni professionali chéliesercizio della loro autonomia giuridica, dislmano
collettivamente I'accesso ad un’attivita di serwl suo esercizio

Da quanto precede, dunque, deriva che la disposidettate dagli articoli da 9 a I%n concernonde
ipotesi di prestazione transfrontaliera di serlaziui disciplina & dettata dal successivo cap§®lV

convenzione, pubblicata nel 1998 nella Gazzettaiafé. C 27 del 26.01.1998, p. 34. Una nuova wessicodificata &
stata pubblicata sulla Gazzetta ufficiale nel 200%sito alla firma della convenzione sull’adesiatei 10 nuovi Stati
membri alla convenzione (di Roma). In argomenteesia anche il Regolamento (CE) n. 593/2008 ddhRanto
europeo e del Consiglio, del 17 giugno 2008, deligye applicabile alle obbligazioni contrattualiofRa 1) [Gazzetta
ufficiale L 177 del 4.7.2009]. che sostituisce taneenzione di Roma, trasformandola in uno strumentaunitario e,
al contempo, rendendola piu moderna. Si veda matiche il Regolamento (CE) n. 44/2001 del Comsidél 22
dicembre 2000 concernente la competenza giuristio il riconoscimento e l'esecuzione delle denisin materia
civile e commerciale (cd. Bruxelles 1) in GUCE 12 Hel 16.1.2001 e la proposta di Regolamento delime
applicabile alle obbligazioni extracontrattuali (¢tRoma 11") (Proposta della Commissione, COM/208B3 def.)
adottato dal Parlamento europeo il 10 luglio 2007.

3% Tale previsione afferma infatti espressamentel’afiécolo 16 non si applica «alle disposizioni ugrdanti obblighi
contrattuali e non contrattuali, compresa la fodaacontratti, determinate in virtl delle normedditto internazionale
privato».

397 Articoli da 9 a 15 della Direttiva.

3% per quanto concerne lindividuazione della linéaahfine tra le ipotesi che devono essere ricardaita disciplina
prevista per il diritto di stabilimento e quellerga prestazione dei servizi transfrontalieri, pagservarsi che, in linea
generale, la nozione di stabilimento implica I'esgsp effettivo di un’attivita economica a tempo diente
insediamento in modo stabile. Tuttavia, il consishglo 37 afferma che si ha stabilimento anche r&b dh societa
costituita a tempo determinato per I'esercizio diattivita o la prestazione di un servizio oppungando lo Stato
membro preveda un’autorizzazione limitata nel tenpEr I'esercizio di una determinata attivita. llogo di
stabilimento del prestatore dovrebbe essere deatatmiin conformita della giurisprudenza della Categiustizia,
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8.1. Obblighi di semplificazione regolamentare:uzibne delle attivitd assoggettate a regimi autzatori e
relative condizioni di rilascio, durata e validita.

Tra le previsioni piu significative dettate in terdadiritto di stabilimento vi sono senza dubbioetie
relative ai regimi ed alle procedure autorizzatamieelazione ai quali la direttiva detta una diicia basata,
nei suoi tratti fondamentali, sulla codificaziorsld giurisprudenza della Corte di Giustizia.

La direttiva servizi, impone agli Stati membri digsare in rassegna tutta la propria legislaziotegna in
materia di regimi autorizzatori ed effettuare seshi uncontrollo di compatibilitd comunitariaa svolgersi
in due fasi:

a) nella prima, determinare se il regime autorizmdatpossa essere mantenuto 0 meno;

b) nella seconda fase, logicamente e giuridicam&uiberdinata alla prima, occorre stabilire — uakiavche
sia stato ritenutogiustificato il mantenimento del regime autorizzatorio — coesso debba essere
organizzatoin modo che il regime autorizzatorio stesso o, lmed requisiti e le condizioni sostanziali e
procedurali della relativa disciplina siano combpititcon il diritto comunitario.

La prima fase del controllo di compatibilita: I'anmssibilita del regime autorizzatorid-a direttiva servizi
impone agli Stati membri di passare in rassegrai ttggimi autorizzatori relativi all’accesso d'asercizio

di una data attivita economica o prestazione drizerPer quanto riguarda il contenuto della noeiat
«regime di autorizzazione» contenuta dalla dirat8ervizi vengono in rilievo essenzialmente il 38v®
considerando e l'articolo 4, para 1, n. 6.

In base al primo riferimentoanozione di regime di autorizzazione dovrebbememdere, in particolare,
le procedure amministrative per il rilascio di autzazioni, licenze, approvazioni o concessioni,anahe
I'obbligo, per potere esercitare I'attivita, di em® iscritto in un albo professionale, in un registruolo o in
una banca dati, di essere convenzionato con unrosg@o O di ottenere una tessera professionale.
L'autorizzazione puo essere concessa non solo $e ba una decisione formale, ma anche in base ad un
decisione implicita derivante, ad esempio, dalrsle dell’autorita competente o dal fatto che KErgéssato
debba attendere I'avviso di ricevimento di una d@icazione per iniziare I'attivita o affinché quesltima
sia legittimap.

L’articolo 4, para 1, n.) definisce invece comegime di autorizzazione...qualsiasi procedura chiligh
un prestatore o un destinatario a rivolgersi ad autoritd competente allo scopo di ottenere unasiene
formale o una decisione implicita relativa al’ags® ad un’attivita di servizio o al suo esercizio

Dalle definizioni sopra richiamate emerge, dunqable gli Stati membri nell’effettuare il prescritto
monitoraggio della normativa nazionale ai fini tedividuazione dei regimi di autorizzazione devono
prendere in considerazione come elemento chiavibogiiestabilire se la legislazione in questionehiede
una decisione, implicita o esplicita, da parte diautoritd competentggrima che il prestatore di servizi
possa legittimamente esercitare I'attivita.

La nozione di regime di autorizzazione comprendessempio, le procedure in base alle quali un giest
di servizi deve presentare una dichiarazione adutatita competente e pud esercitare I'attivitéo aoha
volta che sia decorso un certo termine senza chia gtata alcuna reazione da parte dell’autoadtapetente.
Tale nozione comprende inoltre anche i casi inikcprestatore di servizi deve presentare una sempli

secondo la quale la nozione di stabilimento implieaercizio effettivo di un’attivita economica pena durata di
tempo indeterminata mediante I'insediamento in faiatabile. Tale requisito pud essere soddisfatte nel caso in
Cui una societa sia costituita a tempo determinadbbia in affitto un fabbricato o un impianto pesvolgimento della
sua attivita. Esso puo altresi essere soddisféittoclaé uno Stato membro rilasci autorizzazioniddirata limitata
soltanto per particolari servizi. Lo stabilimentonndeve necessariamente assumere la forma dilisde, fsuccursale o
rappresentanza, ma puo consistere in un ufficititgedal personale del prestatore o da una persatipendente ma
autorizzata ad agire su base permanente per ceffiondresa, come nel caso di una rappresentanzeorglo questa
definizione, che comporta I'esercizio effettivo wh’attivita economica nel luogo di stabilimento gwkstatore di
servizi, una semplice casella postale non costieuigsno stabilimento. Se uno stesso prestatore tndupghi di
stabilimento, & importante determinare da qualgdudi stabilimento & prestato il servizio effettivoquestione. Nei
casi in cui é difficile determinare da quale deiW@oghi di stabilimento un determinato servizipr@stato, tale luogo &
quello in cui il prestatore ha il centro delle sittvita per quanto concerne tale servizio spewific
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dichiarazione, se l'autoritd competente deve comdene il ricevimento al prestatore, e nella misoraui la
prova dell’avvenuto ricevimento & necessaria pieiare I'attivita o affinché quest’ultima sia letyina®*®.

In altri termini, le disposizioni relative al reginti autorizzazione guardano, in primo luogaaglporto che

si determina tra l'autorita pubblica ed I'operat@mévato interessato all’esercizio di un’attivitiomomica,
assoggettando alla valutazione di compatibilita woitaria la stessa scelta di prevedere dicantrollo
pubblicopreventivosull'attivita economica degli operatori.

Prima di analizzare nel dettaglio le disposiziorila direttiva in tema di regimi di autorizzaziongsg
precisato — proprio in ragione della particoladipiezza della definizione e I'approccio orizzoatdklla
direttiva, che & quindi tendenzialmente applicahileutte le disposizioni nazionali relative all'asso ed
all'esercizio di attivita di servizi — che esse arg applicano aglaspettidei regimi di autorizzazione che
sono disciplinati direttamente o indirettamenteatie strumenti comunitari» (art. 9, para™8) L'articolo 9,
para 3, della direttiva costituisce dunque una ymiet espressione del principio gdreferenzaper la
regolazione settoriale che caratterizza in via gadl rapporto tra la disciplina dettata dalleettiva servizi
ed altre discipline comunitarie.

Ai fini della corretta individuazione dell’ambitoi gpplicazione della disciplina della direttiva \aer,
I'attenzione va dunque posta sul termine «aspddi@btenore letterale della previsione, infattipape chiaro
che ai fini della non applicazione delle dispositidettate in tema di regimi di autorizzazione rin
sufficiente rilevare lamera esistenzali disposizioni contenute in strumenti comunitasigecifici che
disciplinano direttamente o indirettamente un regidh autorizzazione, ma occorre individuare, in mod
puntuale quali sono gli aspetti disciplinati da tagjimi specifici.

Solo per questi ultimi infatti non devono esserpliapte le disposizioni della direttiva servizi, mee per
tutti gli altri profili dei regimi autorizzatori che non trovano disciglimella direttiva settoriale o specifica &
pienamente applicabile il regime generale preuistta direttiva servizi.

In altri termini, in quelle situazioni nelle qudk discipline settoriali contengono disposiziorfierite
direttamente o indirettamente alla disciplina degimi di autorizzazione, le disposizioni della tira
servizi possono essere considerate caesduali ed integrativedella disciplina e quindi vanno a
disciplinare tutti quegli aspetti che non trovanoaupuntuale disciplina nel regime di autorizzazione
delineato dalla regolamentazione settofiale

39 Data I'estrema ampiezza della formula, si pudvate comerientrava, dunque, a pieno titolo nella definizione
comunitaria di regime autorizzatorio anche l'idtitalella dichiarazione di inizio attivita di cuilarticolo 19, comma 2,
della legge 241/1990 che comunque prevede una dastand still — per usare il gergo comunitario — tra la
dichiarazione e l'effettivo (legittimo) esercizielfiattivita. Al riguardo, va, infatti, ricordatohe, fino alla modifica
introdotta dall'articolo 9, comma 4, legge n. 69 8809, il testo dell'articolo 19, comma, 2 dellegge 214/1990
disponeva che «L’attivita oggetto della dichiara®ddi cui al comma 1] puo essere iniziata dedoesita giorni dalla
data di presentazione della dichiarazione all'ansmazione competente. Contestualmente all'inizil'aktivita,
l'interessato ne da comunicazione allamministragicompetente. L'attivita oggetto della dichiaragigouo essere
iniziata decorsi trenta giorni dalla data di préasgione della dichiarazione all’amministrazione g@etente.
Contestualmente all'inizio dell'attivita, I'interseato ne da comunicazione all'amministrazione coemiet. A seguito
dell'articolo 9, comma 4, della legge 69/2009,ti@lo 19, comma 2, della legge 241/1990 ¢ statdifizato nel modo
seguente «2. L'attivita oggetto della dichiarazigm® essere iniziata decorsi trenta giorni dalla df presentazione
della dichiarazione all’'amministrazione competen@ontestualmente all'inizio dell’attivita, I'intessato ne da
comunicazione all’lamministrazione competente. Nadocin cui la dichiarazione di inizio attivita abbad oggetto
'esercizio di attivita di impianti produttivi di éni e di servizi e di prestazione di servizi di @lia direttiva
2006/123/CE del Parlamento europeo e del Consigléd, 12 dicembre 2006, compresi gli atti che digmmo
l'iscrizione in albi o ruoli o registri ad efficagiabilitante o comunque a tale fine eventualmenteesta, I'attivita pud
essere iniziata dalla data della presentaziona dathiarazione allamministrazione competente».

310 La Commissione CE, n#anuale per I'attuazioneop. cit. chiarisce che «per strumenti comunitag disciplinano
indirettamente alcuni aspetti dei regimi di autpazione devono essere intesi come quegli atti c@darunhe, pur non
prevedendo essi stessi dei regimi di autorizzazidemeno tuttavia esplicito riferimento alla possthi per gli Stati
membri di imporre un regime di autorizzazione. &fiumenti comunitari che non contengono alcun irifento
esplicito di tal tipo non possono essere considarame strumenti che disciplinano indirettamentee@imi in
qguestione».

311n tale linea di ragionamento, relativamente atle professioni regolamentare devono ritenersidisciplinati dagli
articolo da 9 a 13 quegdispettidelle procedure di autorizzazione che hanno unaupleé disciplina nella Direttiva
2005/36/CE.

78



Wz AMMINISTRAZIONE IN CAMMINO

i Fivista elettronica di diritto pubblico, di diritto dell'economia & di scienza dell' amministrazione
/;7’ & cura del Centro di ricerca sulle amministrazionl pubbiiche "Vittorio Bachelet”
1 Direttore: Prof. Giuseppe DI Gaspare

Da quanto precede dunque appare evidente che ifecaata effettuare ai fini dell'individuazione dl
disciplina applicabile non e di tipo settoriale @ pnateria, ma impone di concentrarsi sugli spacspetti
disciplinati dal regime di autorizzazione delinedétla regolamentazione settoriale.

In tale linea di ragionamento, alcune indicaziofili @i fini del corretto inquadramento tra discéi
orizzontale e disciplina settoriale si traggono Mkanuale sull’attuazione della direttivaervizi in cui la
Commissione si riferisce, a titolo esemplificatiatia disciplina posta della Direttiva rifittf. E cosi, posto
che tale atto normativo impone esplicitamente Stditi membri di sottoporre alcune attivita riguantilde
acque reflue a regimi di autorizzazione, per ttiviéa non dovra essere effettuata alcuna valotezidi
compatibilita comunitaria in ordine alla legittingsistenza del regime di autorizzazione ex all'altic9
della direttiva servizi.

Tuttavia, poiché la direttiva settoriale specifitan tratta altri «aspetti» del regime di autorizaae, quali,
ad esempio, le condizioni per la relativa concessida sua durata o la procedura applicabile, iaattl
«aspetti» saranno pienamente applicabili le premistontenute negli articoli da 10 a 13 della Divet
servizi ed agli Stati membri spettera il compit@ddvvedere a modificare la normativa nazionalatie ai
regimi di autorizzazione previsti dalla Direttividiuti in modo che questi siano conformnchealle norme
dettate dagli articoli da 10 a 13 della Direttieavizi.

Le condizioni di ammissibilita comunitaria dei newiautorizzatori sono modellate sulle giurisprudenz
comunitaria che, nella sostanza, puo dirsi ispimtgrincipio in base al quale i regimi autorizzgto
costituendo una restrizione alla liberta di cireadae dei servizi, dovrebbero essere eliminati aonghe la
loro sussistenza non si riveli assolutamente nadesger la salvaguardia di legittime esigenze iratpee di
carattere generale.

Piu nello specifico, in base all’articolo 9, para flegimi autorizzatori possono essere manterldi Se: non
sono discriminatori; sono giustificati da un motingperativo di interesse generale; e sono propoatio

In particolare, con tale ultima condizione, si iff@nimento a quella situazione in cui «I'obiettiperseguito
non pud essere conseguito tramite una misura mestottiva, in particolare in quanto wontrollo a
posterioriinterverrebbe troppo tardi per avere reale effecac

Pertanto, per ogni regime di autorizzazione indigi, uno Stato membro dovra verificare:

- innanzitutto se tale regime non & discriminatooivero se non prevede, direttamente o indirettaenain
trattamento diverso per i prestatori nazionali equeelli di un altro Stato membro;

- in secondo luogo, se il regime di autorizzazipeesegue un obiettivo di interesse generale — efia d
cosiddette esigenze (o motivi) imperative(i) dergisse generale — ed e effettivamente idoneo adigs® il
raggiungimento di tale obiettivo;

- infine se 'obiettivo meritevole di tutela nongsa essere raggiunto mediante altre misure metitties.
Sulla scorta di questi principi, numerosi regimiadiorizzazione potranno essere semplicemente ey
sostituiti da misure meno restrittive, quali il ntonaggio delle attivita del prestatore di sendai parte delle
autorita competenti, o la presentazione da pait@rdstatore di servizi di semplici dichiarazioelative al
rispetto delle condizioni di legittimo esercizio lltgtivita: in tali casi, infatti, € evidente comé
mantenimento dei regimi di autorizzazione — coidre ante— non possa essere considerata una misura
proporzionata.

La seconda fase del controllo di compatibilitackendizioni di legittimita dei regimi autorizzatotilna volta
che sia stata accertata I'effettiva necessita ditemere un regime di autorizzazione, occorre oasuoiei
criteri e delle condizioni che devono rispettardibxipline nazionali in tema di regimi autorizzai@ fine di
decretarne la loro compatibilita comunitaria.

La finalita cui rispondono I'articolo 10 — condimiodi rilascio dell'autorizzazione — e I'articolo31—
procedure di autorizzazione — &, dunque, quelfardsi che i regimi di autorizzazione siaoanizzatiin
modo tale da garantire che il potere pubblico ditcilo dello svolgimento delle attivita economictige si
esplica attraverso tali regimi autorizzatori siguadrato in un contesto di regole e garanzie aréavo
dell’'operatore economico che consentano di esahgdiéesercizio arbitrario.

312 Direttiva 75/442/CEE del Consiglio, del 15 lugl®75, relativa ai rifiuti, GU L 194 del 25.7.1978, 47, come
codificata nella direttiva 2006/12/CE del Parlanseetiropeo e del Consiglio, del 5 aprile 2006, nedaai rifiuti, GU L
114 del 27.4.2006, p. 9.

79



Wz AMMINISTRAZIONE IN CAMMINO

i Fivista elettronica di diritto pubblico, di diritto dell'economia & di scienza dell' amministrazione
/;7’ & cura del Centro di ricerca sulle amministrazionl pubbiiche "Vittorio Bachelet”
1 Direttore: Prof. Giuseppe DI Gaspare

In altri termini, dunque, la finalita della prewasii contenute nella direttiva servizi sui regimi@izzatori €
quella dilimitare la discrezionalita del potere pubblico nell'infheare 'accesso o I'esercizio delle attivita
economiche in modo da favorire i prestatori di @mendendo maggiormenprevedibilel’agire pubblico.

In base al disposto dell'articolo 10, para 2, ledigioni di rilascio di un’autorizzazione devonondue
soddisfare i principi di: non discriminatorieta;nftionalita al perseguimento di un motivo di intsees
generale; proporzionalita; chiarezza e compreiigibibggettivita; preventiva conoscibilita; traspaza ed
accessibilit?

A questi criteri e principi si aggiunge poi la piggne contenuta nel para 3 — sostanzialmenteatspad una
sorta di principio di non aggravamentalella posizione dei prestatori assoggettati adregime di
autorizzazione — che impone agli Stati membri wietlh di duplicazione di requisiti e controlli nehso in
cui un operatore intenda effettuare un «nuovo ltadmto», aggiuntivo o comunque diverso rispettuallo
effettuato in un altro Stato membro.

In relazione a tali ipotesi, infatti, dal momentaeci prestatori stabiliti in un determinato Statemtoro si
trovano di sovente nella condizione di essgi@ in possesso di un’autorizzazione rilasciata n&itati
membro di stabilimento e, quindi, dver gia dato provaai fini dell'ottenimento di questalel rispettodi
alcuni obblighi, requisiti, condizioni, ecc., lareftiva servizi afferma espressamente che le candidi
rilascio dell’autorizzazione relativa ad un nuovabilimento non devono rappresentare «un doppione d
requisiti e controlli equivalenti o sostanzialmeotenparabili, quanto a finalita, a quelli ai quafrestatore
& gia assoggettato in un altro Stato membro o sédisso Stato membrd%

Al fine di assicurare la conformita a tale prewisogli Stati membri dovrebbero prevedere un chidtdigo
da parte delle autorita competenti di tener comtiorelquisiti e controlli equivalenti gia assoltiaitro Stato
membro, aprendo in tal modo la strada verso urtteféieapplicazione del mutuo riconoscimento netoset
dei servizi.

Altre importanti previsioni in tema di disciplina&tanziale delle autorizzazioni sono quelle retgtialla
durata temporale ed alla estensione territoriale.

In relazione al primo profilo — durata temporaldl principio che si afferma €& che, in linea generde
autorizzazioni hanno un durata illimitata (art. Jdara 1). E evidente laatio sui cui si fonda tale
disposizione: un’autorizzazione limitata nel tempauscettibile di ostacolare I'esercizio dellevéti di
servizi, in quanto puo impedire al prestatore dvigedi sviluppare una strategia di lungo terminache in
relazione agli investimenti, e introduce, in geteran elemento di incertezza per gli operatorinecaici.
Una volta che il prestatore di servizi abbia dimatst di soddisfare i requisiti relativi alla prestme di
servizi, normalmente non vi € alcuna necessitantlidre la durata delle autorizzazioni.

Ovviamente la previsione del principio di durathmitata dell’autorizzazione non puo in alcun caso
pregiudicare il potere della competente autoritBhficva dello Stato membro di revocare le autoriznaz
nel caso in cui non siano piu rispettate le cowmdizidi autorizzazion&®, cosi come non incide sulla
possibilita che la disciplina nazionale prevista Pattivita soggetta ad autorizzazione prevedatenmine
massimo entro il quale il prestatore che abbiavtite I'autorizzazione debba effettivamente comireik
sua attivita.

Al principio della tendenziale illimitata duratamporale delle autorizzazioni sono previste delleegmni
che rendono possibile la previsione di un termirdudata temporale dell’autorizzazione.

313|| criterio dell’'oggettivita & quello che pitl ditamente si propone I'obiettivo di ridurre il mangidi discrezionalita

della valutazione che deve essere effettuata dadfaa competente in modo da non poter consefiicozione di
decisioni arbitrarie. Ci0d € necessario per garamtne tutti gli operatori siano trattati in modgue e imparziale e che
le istanze vengano valutate in base ai loro ménisparenza, accessibilitd e pubblicita presuppooghe il regime di
autorizzazione sia comprensibile a tutti i potelzéandidati e che le varie fasi della proceduransi note
preventivamente.

14 L articolo 10, paragrafo 3, specifica che il petste e i “punti di contatto” di cui al capo sul@operazione
amministrativa, compresi i “punti di contatto” (dui all’articolo 28, paragrafo 2) dello Stato meamkdi (primo)
stabilimento, hanno il dovere di assistere I'atdodompetente al fine di accertare quali requitio equivalenti o
sostanzialmente comparabili a quelli applicabill ppoprio territorio. In alcuni casi, infatti, leutorita competenti
saranno in grado di valutare piu facilmente I'eqléwza ricorrendo al sistema di cooperazione anstnativa previsto
dalla direttiva e collaborando direttamente colote controparti di un altro Stato membro.

315 Art. 11, para 4.
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Le ipotesi in cui & possibile per gli Stati memimtrodurre dei limiti temporali sono sostanzialmexi tre
tipi disciplinati dalle lettere a), b) e c) del pdlr dell’articolo 11.

Nel primo caso, € prevista la possibilita per pdeve una limitazione temporale — per una finalité puo
essere sostanzialmente individuata nella volonggevolare I'esercizialella funzione di controllo da parte
dellautorita competente — quando il sistema dioamrazione prevede il «rinnovo automatico» o «é
esclusivamente soggetta al costante rispetto daigiéi» (let. a).

Nella seconda ipotesi, invece, € prevista la pddaidello Stato membro di prevedere una limitazalella
dggglta temporale qualora ritenga che tale limitazisia «giustificata da un motivo di interesse gaee (let.
c).

La terza ipotesi, infine, concerne i casi in culitaitazione della durata temporalgiu che configurarsi
come undacolta cui puo fare ricorso lo Stato membro, appabéligatanella misura in cui si riferisce ad
ipotesi in cui & il numero delle autorizzazionepdisibili che & «limitato da un motivo imperativo di
interesse generale» (let. b). Ed infatti, nei ¢asiui il numero di autorizzazioni disponibili arlitato, una
durata temporalmente circoscritta delle autorizzaizappare necessaria per assicurare che tudstagori di
servizi, in fase di rinnovo delle autorizzaziorpaano effettive possibilita di accesso al merdato

A tale previsione, si puo ritenere collegata lecigiina dettata dall’articolo 12 che fa riferimerdoquelle
situazioni nelle quali il numero di autorizzaziatisponibili per una determinata attivita e «limitater via
della scarsita delle risorse naturali o delle capaecniche utilizzabili». In tali ipotesi, gli & membri sono
tenuti ad applicare unarocedura di selezionta i candidati potenziali, che presenti garawizignparzialita

e di trasparenza e preveda, in particolare, uniaatagpubblicita dell’avvio della procedura, del suo
svolgimento e relativo completamento.

L'imparzialita presuppone un giudizio basato surithdi ciascuna domanda e vieta alle autorita cetapti

di attribuire un qualsiasi vantaggio, andwefactg ad alcuno dei partecipanti alla procedura.

Il requisito della trasparenza fa riferimento stjpitto all’obbligo di dare adeguata pubblicita gll@cedura
di selezione; in particolare, I'amministrazione thopubblicare tutte le informazioni rilevanti sufleocedura,
compresi I'oggetto del regime di autorizzazionanativi per cui il numero di autorizzazioni € lintida
eventuali termini di scadenza e i criteri che ven@impiegati per selezionare i vincitori. La dargeer la
quale vengono rilasciate le autorizzazioni dovrgess adeguata, ovvero dovra essere tale da caesahti
prestatore 'ammortamento degli investimenti e gn&remunerazione del capitale investfto

Per quanto concerne l'organizzazione della procediirselezione &€ espressamente prevista per dli Sta
membri la possibilita di tener conto di considevazidi salute pubblica, di obiettivi di politicadale, della
salute e della sicurezza dei lavoratori dipendeati autonomi, della protezione dellambiente, della
salvaguardia del patrimonio culturale e di altritivioimperativi d’interesse generale conformi alittd
comunitario.

In tema didurata territoriale dell’autorizzazioneil principio affermato in via generale & quellbec
«l'autorizzazione permette al prestatore di aceeddiattivita di servizi o di esercitarla su tuitderritorio
nazionale, anche mediante I'apertura di rappreseatauccursali, filiali o uffici» (art. 10, para 4

Tale opzione trova una sua giustificazione neliEspnzione che autorizzazioni valide per una paltargo
del territorio nazionale possano ostacolare I'éseraelle attivitd di servizi e costituiscano uttetiore
onere per i prestatori. Nella maggior parte dei,casn vi € alcuna necessita di limitare I'ambitd d
applicazione territoriale dell'autorizzazione, lagd il prestatore di servizi sia stato autorizzdcesercitare
la propria attivita nello Stato membro.

318 Nel valutare la necessita di una durata limitaarpgioni d'interesse generale (ad esempio, pelane i destinatari
di servizi assicurando che i prestatori rispettilubbligo di seguire periodicamente certi corsi fdrmazione ed

aggiornamento professionale), gli Stati membri dblero prima valutare attentamente se un contpattdico del

prestatore di servizi, e la possibilita di revocieritorizzazione se necessario, non sia suffieignér conseguire
I'obiettivo perseguito. Nell'esempio appena fatio,alternativa meno restrittiva &€ quella di ricteee ai prestatori di
produrre periodicamente un attestato per i coggiitie

317 Al riguardo, la direttiva contiene anche delleyis®ni che, oltre a rendere obbligatoria la prievis di un termine

di validita temporale dell’autorizzazione, risultafunzionali a garantire, nella prospettiva deilanovazione della

procedura competitiva, l@ar condicio degli altri operatori potenzialmente interessati agitenere I'autorizzazione
prevedendo che non possa farsi ricorso né al rmaovomatico né ad accordare altri vantaggi altatee uscente o0 a
persone che con tale prestatore abbiano partidetzami.

318 Cfr. il considerando 62
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Una volta che un’autorizzazione sia stata rilascgéll'autorita regionale o locale competente (seh®io,
del luogo in cui il prestatore ha stabilito la priepsede), tale autorizzazione dovra, in linea rifigipio,
essere riconosciuta da tutte le altre autoritaod8tato membro. Pertanto, fatte salve eventuakzgcni
giustificate, non puo essere imposto al prestaj@eutorizzato, che desideri esercitare la progitigita in
altra parte del territorio nazionale, di otteneméalira autorizzazione da parte di un’altra augorit

Il principio della general@alidita «per tutto il territorio nazionale dell'autorizzazionenon € tuttavia un
principio assolutodal momento che la direttiva riconosce la possibdi limitare I'ambito di applicazione
territoriale delle autorizzazioni nei casi in cui'autorizzazione separata per ciascuno stabilimenteero
una limitazione dell’autorizzazione ad una partec#fica del territorio siano giustificate da un iwot
imperativo di interesse generale, siano proporzeéaaion siano discriminatorie.

Un’autorizzazione separata per ciascuno stabilimesdra, in genere, giustificata nei casi in cui
l'autorizzazione sia legata ad una infrastruttus&cé in quanto potrebbe essere necessaria untaziale
individuale di ogni infrastruttura.

Tra i piu rilevanti profili di criticita che solleano le disposizioni della direttiva in tema di dargerritoriale
dell’autorizzazione vi & quello del rispetto datpatel diritto comunitario della ripartizione deksetto delle
competenze all'interno dei vari ordinamenti naziona

In argomento puo ricordarsi che il testo originat@la proposta era stato oggetto di critiche nsdatente
alla scarsa attenzione denotata nei confrontiat&d the, all'interno di molti Stati membri, la cpatenza a
disciplinare iregimi di autorizzazionall’accesso come pure le modalitaedierciziodi determinate attivita
di servizio fosse attribuita ad autorita regiomelocal?™®.

Tale impostazione era forse da ricondurre al fatie le disposizioni della proposta di direttivaveer
dedicate alla revisione dei regimi di autorizzaeioed alla semplificazione dei relativi procedimenti
amministrativi, essendo di fattnodellatesull’orientamento della giurisprudenza della Cattesiustizia —
che, vale la pena di ricordare, nellambito deltagpia azione volta a garantire la corretta applmae del
diritto comunitario ritiene indifferente I'articatéione interna delle competenze agli Stati merfibei non si
sono preoccupate di affermare espressamente dttasgella ripartizione delle competenze all'intihegli
ordinamenti nazionali.

I rilievi critici sul punto sollevati sono statifimalmente superati nel testo adottato, grazienabduzione di
emendamenti di origine parlamentare che hannotw@a@coglimento in diverse parti della direttiva.

Si pensi, ad esempio, al considerando 60 dovedesinad espressamente che «la direttiva, e in paatiede
disposizioni concernenti i regimi di autorizzazioeela portata territoriale di un’autorizzazione,nno
pregiudica la ripartizione delle competenze redioodocali all'interno di uno Stato membro, compae
'autonomia regionale e locale e I'impiego di lirguifficiali»; all’articolo 6 in materia di istituane di
sportelli unici, dove si precisa al para 2 chestifiizione degli sportelli unici non pregiudicaripartizione
di funzioni e competenze tra le autorita all'inteigtei sistemi nazionali»; 0, ancora, all’artico®ifh materia
di condizioni di rilascio dell’autorizzazione il cpara 7 afferma che «il presente articolo non endit
discussione la ripartizione di competenze, a livédcale o regionale, delle autorita degli Statimbe che
concedono tale autorizzazione».

Nonostante tali precisazioni, deve comunque rilgvahe anche in riferimento al testo definitivaneent
adottato residuino dei margini di incertezza inimedall’effettivo riconoscimento della articolazerdi
competenze all'interno dello Stato membro.

Sul punto, infatti, & possibile rilevare qualchelgema di coerenza tra la previsione di cui al para
dell'articolo 10 — a mente del quale le disposiz&ulla revisione dei regimi autorizzatori non «tf@to] in
discussione la ripartizione di competenze, a livédcale o regionale, delle autorita degli Statimbe che
concedono tale autorizzazione» — e quella contemeltpara 4 del medesimo articolo 10 dove si aféecime
«l’autorizzazionepermette al prestatore di accedere all'attivitaetvizi o di esercitarla dutto il territorio
nazionale anche mediante I'apertura di rappresentanze ussalg filiali o uffici, tranne nei casi in cui la

319 5j vedano sul punto le osservazione del Comitatte dRegioni che nel parere del 30 settembre 20@¢zaarilevato

che la direttiva nonostante «si rivolga ai singstati membri essa incide soprattutto sugli orgagianali e locali

responsabili della sua applicazione» e che alcuaegigioni come ad esempio quelle relative al rilasti un’unica

autorizzazione valevole per tutto il territorio ir@mle come quelle di prevedere degli sportellcyrmpotevano risultare
di difficile compatibilita con i principi costituahali degli stati dotati di un assetto federale.

320 Corte di Giustizia, sentenza 20 marzo 2004, irsadl-143/02, Commissione c. Italia.
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necessita di un’autorizzazione specifica o di umétdzione dell’autorizzazione ad una determinaeepdel
territorio per ogni stabilimento s@ustificatada un motivamperativo di interesse generale

Tale ultima previsione potrebbe anche essere ita nel senso che la possibilita riconosciut@scuno
Stato membro di prevedere autorizzazioni concesse dimitate al — livello regionale e locale nosbba
essere considerata del tutto libera ma sia subatalialla verifica della necessaria sussistenza ativin
imperativi di interesse generale.

In altri termini, dunque, si pone la questione dpice se la scelta eventualmente assunta da uno Sta
membro di mantenere un sistema di autorizzaziorbbase locale in ragione della necessita di risgetta
I'assetto della ripartizione delle competenze meeprevisto per la regolamentazione di una dateitatt
economica, possa essere oggetto di contestaziommnitaria nella misura in cui l'autorizzazione
territorialmente limitata non avesse altra giustiiione che il (mero) rispetto dell’assetto detdenpetenze
previsto all'interno dell’ordinamento nazion#fe

La direttiva detta poi delle disposizioni anchédma di procedure amministrative sul presupposoi it
rilevanti ostacoli che si frappongono all’effettivaalizzazione della libera circolazione dei serviel
mercato interno siano riconducibili al fatto cheprestatori di servizi si trovano spesso confrontati

%1 In argomento, alcune indicazioni su come potréeressnterpretata tale previsione possono essete tdalla
sentenza della Corte di Giustizia del 18 luglio 200 causa C-134/0%;ommissione/ltaliain particolare para 56-66,
relativa alla disciplina italiana dell'attivita decupero crediti che prevede una limitazione teridte della relativa
autorizzazione. In tale vicenda, infatti, in basquanto previsto della normativa nazionale, umagepuo esercitare
attivita di recupero crediti in via stragiudiziad®lamente nella provincia per la quale sia stateessh rilasciata
un’autorizzazione, salvo conferire un mandato adappresentante autorizzato per I'esercizio digtlvita in un’altra
provincia. Inoltre, un’agenzia puo ottenere un’aizzazione per I'esercizio di dette attivita inralprovince solamente
qualora disponga di un locale in ognuna di esseaAdso della Corte «...benché tali norme si apjtichin maniera
identica agli operatori stabiliti in una provindialiana ed interessati ad estendere le loro &itini altre province e agli
operatori provenienti da altri Stati membri cheemdono esercitare le loro attivita in piu provintaiane, esse
costituiscono nondimeno, per gli operatori non ifitalm Italia, un serio ostacolo all’esercizio ke loro attivita in tale
Stato membro, pregiudicandone I'accesso al merca®er. quanto riguarda, inoltre, i motivi avanzatr gaustificare
siffatto ostacolo alle liberta garantite dagli a#8 CE e 49 CE, & giocoforza innanzi tutto comaséatche né la
limitazione territoriale dell'autorizzazione, néolibligo di disporre di un locale nella provinciarpk quale
'autorizzazione € stata concessa possono esserediatamente qualificati inidonei a conseguire top® loro
attribuito di realizzare un controllo efficace sudlttivita in oggetto....[in quanto]...le disposizignazionali] eccedono
guanto necessario per raggiungere tale scopo, @esso pud essere conseguito attraverso misure mastnittive...».
Ed infatti, posto che in base alla disciplina naale la concessione di un’autorizzazione territeréa subordinata ad
una dichiarazione di «buona condotta», se «...tathialiazione & stata verificata dall’autorita corepé&t della
provincia in cui € stata presentata e detta aatdré rilasciato un’autorizzazione all'interessaton € necessario
sottoporre la medesima dichiarazione ad altre aatprovinciali.....Un’autorizzazione rilasciata dgliestore di una
provincia, infatti, dovrebbe essere sufficiente peter svolgere attivita di recupero crediti in @@agiudiziale sulla
totalita del territorio italiano, salvo che la diatazione su cui & basata I'autorizzazione diveingaatta, circostanza
che il titolare della stessa € tenuto a dichiarafebavviso della Corte inoltre il sistema delirealalla legislazione
nazionale che non consente il riconoscimento @eltarizzazione rilasciata in una provincia perdteszio dell’attivita
in un’altra provincia non pud essere ritenuto gfiestto neanche in considerazione del fatto checelacessione di
siffatta autorizzazione dipende, per di piu, dafitutazione delle condizioni economiche locali aém@ del questore di
ogni provincia». Al riguardo, la Corte ha affermatioe «...conformemente a una giurisprudenza costpumésiasi
regime di autorizzazione preventiva dev'essere dmadu criteri oggettivi, non discriminatori e nati anticipo agli
interessati (sentenze 13 maggio 2003, causa C@63I@mmissione/Spagna, Racc. pag. 1-4581, puntoe69
giurisprudenza ivi citata, e 16 maggio 2006, C-842¥Watts Racc. pag. 1-4325, punto 116). Poiché la valot@iin
parola & priva di criteri oggettivi e noti in angio alle imprese interessate, tale argomentaziomepuo giustificare il
mancato riconoscimento, da parte del questore dipuavincia, dell'autorizzazione rilasciata dal soee di un’altra
provincia. Occorre pertanto constatare che, averfidigato un’agenzia di recupero crediti in viaagiudiziale, che
disponga di un’autorizzazione per I'esercizio ditdettivita rilasciata dal questore di una proian@ chiederne una
nuova in ognuna delle altre province ove essa daesvolgere le sue attivita, salvo conferire mamdad un
rappresentante autorizzato in tale altra provinkgiaRepubblica italiana & venuta meno agli obbligthiessa imposti
dagli artt. 43 CE e 49 CE».
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procedure di autorizzazione eccessivamente oréfokeghe e non trasparenti che possono dare adito a
decisioni arbitrarie e discriminatorie.

Per owviare a tale situazione, l'articolo 13 prexvetie le procedure si basino su regole oggettiasparenti
facilmente accessibili e comprensibili al fine dargntire che le domande vengano trattate in maniera
imparziale. L'obiettivo verso cui tendere & cheiecedure necessarie all’ottenimento di una awtarinne

non siano dissuasive e hon complichino o ritardimebitamente la prestazione del servizio. A takfi
vengono dettate tutta una serie di previsioni vealtegegolare alcunmomentichiave del rapporto tra
'amministrazione competente al rilascio dell’aigeazione e I'operatore che presenta l'istanzaavalt
relativo ottenimento.

Si prevede cosi che: - le richieste di autorizasidevono essere riscontrate con una ricevutdadnag e
devono essere trattate con la massima sollecitydnmtieolo 13, paragrafi 3 e 5); - qualora la redta sia
incompleta, il richiedente deve essere informaton@diatamente della necessita di presentare uiterior
documenti o informazioni; - le autorizzazioni dewoassere rilasciate non appena €& dimostrato che le
condizioni per il rilascio dell’autorizzazione somsoddisfatte (articolo 10, paragrafo 5); ovvero rqia
un’istanza viene respinta in quanto non rispettaréeedure o le formalita necessarie, i richieddationo
esserne informati il piu presto possiffife

In ogni caso, le procedure di autorizzazione dewessere espletate entro un termine di rispostamagole.

Tale termine dovra essere prestabilito e reso mdhgreventivamente dagli Stati membri (articolo, 13
paragrafo 3). Ovviamente la puntuale individuazideé termine non pud essere effettuato in via gdeer
dalla direttiva dal momento che la relativa ragimiezza dipendera dal tipo e dalla complessitaadell
procedura e della fattispecie. Cosi come € altrettavvio che non e richiesta alcuna uniformitateemini,
essendo gli Stati membri naturalmente liberi dibite termini diversi per diversi tipi di regimiid
autorizzazione.

Altro aspetto di significativa rilevanza introdotd@alla direttiva servizio € quello relativo all'dido per gl

Stati membri di prevedere, in via generale, sistema di silenzio-assen¥8In base a quanto disposto
dall'articolo 13, paragrafo 4, gli Stati membri @& prevedere che, qualora una domanda non abbia
ricevuto alcuna risposta entro il termine stahili@utorizzazione si considerera rilasciata akpatore.
Relativamente ai principi cui dovra essere infoomiitsistema di silenzio-assenso si puo osservaneec
dalla lettura delle disposizioni della direttivaa ossibile ricavare i principi di congruita, proabilita e
derogabilita.

Congruita Il meccanismo del silenzio assenso lascia in ogad tempo sufficiente alle autoritd competenti
per esaminare la domanda, in quanto il termineelihe essere stabilito in relazione al tempo nedegser
I'esame di una domantfa

Prorogabilita. Gli Stati membri possono prevedere che, qual@rasia giustificato dalla complessita della
questione, le autorita competenti possano, in@azionali, prorogare il termine una volta, pepenodo
limitato. Tale proroga e la sua durata devono esdebitamente motivate e notificate al richiedgmima
della scadenza del termine iniziale.

Derogabilita In casi specifici, laddove cio sia giustificata dn motivo imperativo di interesse generale, gli
Stati membri possono decidere di derogare al méxwandel silenzio assenso. Questo puo essere, ad
esempio, il caso di attivita ad elevato impatto @mitale. In ogni caso, anche quando gli Stati mémbr

322 Gli eventuali oneri finanziari che possono derévaer i richiedenti devono essere ragionevoli (cwvaon devono
rappresentare un ostacolo economico significatala luce della natura dell'attivita e dellinvesinto di norma
necessario per svolgerla) e commisurati ai codie geeocedure di autorizzazione.

323 5j consideri, inoltre, che il para 6 dell'articol®, prevede che, salvo nel caso del rilasciontutorizzazione,

qualsiasi decisione delle autorita competenti, dempreso il diniego o il ritiro di un’autorizzaziendeve essere
motivata, e poter essere oggetto di un ricorsordina un tribunale o ad un’altra istanza di appdll® significa che

lamministrazione deve render note tutte le ragiahidiritto e di fatto, che hanno portato I'autaricompetente ad
adottare la decisione in questione: formulaziongolagiche o standard non soddisfano i requisittulialla presente
disposizione.

324 Invero, come riconosciuto dalla stessa CommissimTesi tratta di una vera e proprio novita assotl#l momento
che tale meccanismo di silenzio-assenso esisti gr@olti Stati membri, come parte di programmi divglificazione

amministrativa a favore delle imprese e dei cittadi

32> Articolo 13, paragrafo 3.Tale termine decorre stdbmomento in cui viene presentata la documesnaziompleta.
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decidano di derogare alla regola generale, essimbewomunqgue garantire procedure rapide e dispbede
decisioni siano motivate e possano essere oggattoricorso dinanzi all’autorita giudiziaria.

8.2. Revisione dei requisiti nazionali in materiaadcesso e/o esercizio di attivita di servizi

La valutazione di compatibilitd della regolazionsisgtente Oltre alla disciplina in tema di regimi
autorizzatori, la direttiva servizi contiene altilevanti disposizioni in tema di liberta di stabiento negli
articoli 14 e 15. Entrambe le disposizioni contemmgaun elenco di requisiti relativi allaccesso e/o
all'esercizio di attivita di servizi che gli Stabno chiamati ad individuare sulla base di un essistematico
del proprio diritto nazionale da effettuare a partialla data di entrata in vigore della direttiVa

L’aspetto che differenzia i due elenchi di requisitche I'articolo 14 contiene un elenco di requiger i
quali vi & unapresunzione assoluta di incompatibilican il diritto comunitarié’, con la conseguenza che
ove tali requisiti dovessero essere ancora presefitordinamento nazionale, la direttiva servia impone
le relativa eliminazione oltre, ovviamente, a diediper il futuro, il divieto di relativa reintcuzione.
L'articolo 15 elenca, invece, una serie di requisdr i quali & richiesta agli Stati membiri I'efigazione di
unavalutazione di compatibilita comunitarfinalizzata ad accertare se tali requisiti soddisfe condizioni

di poste dal relativo paragrafo 3: non discriminiata’®® di giustificazione per un motivo imperativo di
interesse generdf@ di proporzionalit¥®.

In altri termini, si puo rilevare che anche in @dme ai requisiti contenuti nell’articolo 15 viasiina sorta di
presunzione di incompatibilitéon il Trattato dal momento che essi determinédawanti ostacoli alla liberta
di stabilimento che, in diversi casi, ha condottdClorte a decretarne I'incompatibilita con il Taatt Tale
presunzione non e tuttavia assoluta dal momentoesi®ono circostante in cui essi nonostante [gffe
restrittivo e di ostacolo alla liberta di circolame possono nondimeno essere ritenuti giustifinatiase a
guanto previsto nel para 3 dell’articolo 15.

A seconda dell'esito della valutazione di compéitdigli Stati membri dovranno sopprimere i redfuishe
non soddisfano le condizioni da ultimo richiamatsostituirli con misure meno restrittive compatibibn le
disposizioni della direttiva servizi.

La valutazione di compatibilita della nuova regokemazione E importante sottolineare che la valutazione
di compatibilitd comunitaria non é limitata solarteenlla regolamentazione nazionale gia in esstaalata
di adozione della direttiva. Oltre alla richiamattivita di screening, infatti, si prevede anche ehrispetto
della disciplina di cui all’articolo 15 dovra essenformata anche fatura regolamentazione nazionale che i
diversi Stati membri decideranno di adottare inaedn attivita economiche. A tal fine, viene ineilo la
previsione di cui al paragrafo 6 a mente del gsaltispone che a decorrere dal 28 dicembre 200Bigaa
regolamentazione nazionale con la qualgrsiveda di introdurre relativamente alle attivita e/o servizi
rientranti nelllambito di applicazione della Diiigtt servizi,requisiti quali quelli indicatiall’articolo 15,

326 a Direttiva & entrata in vigore il 28 dicembred80

327 |n relazione a tali requisiti, infatti, la natudiscriminatoria o comunque la loro particolare nigstita con la
disciplina prevista dall’articolo 43 del Trattats#ata rilevata dalla costante giurisprudenza datige di giustizia.

328 Un requisito @ non discriminatorio se non & dinekente o indirettamente discriminatorio in funziosella
cittadinanza (o, nel caso della societa, in funzidall’'ubicazione della sede legale).

329 Un requisito & giustificato da un motivo imperatidi interesse generale ed & proporzionato se figrania
realizzazione dell'obiettivo perseguito e non vaidb di quanto & necessario per raggiungereotailettivo. La nozione
di motivo imperativo di interesse generale (di alliarticolo 4, paragrafo 8) fa riferimento a matlegittimi di natura
non economica perseguiti da uno Stato membro @oBmuti come tali dalla giurisprudenza della CatteSiustizia,
tra cui, ordine pubblico, sanita pubblica, sicueepzibblica, tutela dellambiente, tutela dei conatori e obiettivi di
politica sociale. In linea con la giurisprudenzdlal€orte di Giustizia, motivazioni economiche dual tutela dei
concorrenti non possono essere considerate un ondtiperativo di interesse generale e non possomtarie
giustificare un requisito restrittivo.

330| requisiti devono essere tali da garantire ldizeazione dell’obiettivo perseguito; essi non devandare al di 1a di
guanto € necessario per raggiungere tale obieftialtre non deve essere possibile sostituire guestisiti con altre
misure meno restrittive che permettono di consedoistesso risultato. Gli Stati membri dovrannote valutare caso
per caso se l'obiettivo perseguito dal requisitogirestione non pud essere raggiunto anche mediaistge meno
restrittive.
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paragrafo 2,deve essere conforme ai criteri di cui all’artecd5, paragrafo 3. Per rafforzare ulteriormente
tale obbligo di conformita per la futura regolanaitne, il paragrafo 7 istituisce wistema di controllo
preventivoda parte della Commissione in base al quale gli 8tembri devono obbligatoriamente notificare
«in fase di progetto, le nuove disposizioni ledis® regolamentari e amministrative che prevedono
requisiti...specificandone le motivaziofit:

Il sistema di controllo preventivo nonostante naavpda alcun obbligo ditand stillda parte degli Stati
membri dal momento che si afferma espressamentelah®tifica non osta a che gli Stati membri adott

le disposizioni in questione», presenta tuttaviglidedubbi profili di interesse e di rilevanza.devuta la
notifica delle misure — ancora «in fase di progettola Commissione opera su due versanti: da un lat
provvede a comunicare tali disposizioni agli Btati membri, dall’altro avvia un esame di «comipiéta di
gueste nuove disposizioni con il diritto comuniati

Relativamente al primo versante vengono in rilielouni problemi di completezza della norma dal
momento che non e ben chiaro quale sia la findétla comunicazione dei progetti di disposiziori &gati
membri.

Al riguardo, nel silenzio della norma, possono aaasi due ipotesi che possono presentarsi anche com
complementari. Da un lato, infatti, la comunicadodi questi progetti potrebbe essere funzionale a
consentire a questi Stati membri di mettere comermulisposizione dei propri operatori economicledel
informazioni sulla regolamentaziona itinere negli altri Stati membri in cui potrebbero essere
eventualmente essere interessati a stabilirsi idontta ridurre al minimo le asimmetrie informativenagli
operatori nazionali. Dall'altro, la comunicaziongliaStati membri potrebbe essere in qualche modo
funzionale ad una qualche forma di partecipazionequksti ultimi nel processo di valutazione di
compatibilitd svolto dalla Commissione che potrebibenere opportuno avviare anche un confronto per
comparazione tra le diverse evoluzioni delle reg@atazioni nazionali.

Per quanto concerne I'esame di compatibilita vardato che esso debba concludersi entro il termiries
mesi dalla data della notifica e che puo dar luagsl, caso in cui nel corso dellesame emergano dei
problemi di compatibilitd della disposizione naztn con il diritto comunitario, ad una decisiondlale
Commissione con la quale si chiede allo Stato meniieressato o di astenersi dall'adottare le risar
questione, ovvero, nel caso tali misure siano gfiatadottare, di sopprimetfé

8.3. | requisiti assolutamente vietati

In base all'articolo 14 della direttiva servizi @ew essere considerati assolutamente incompatiniliil
diritto comunitario e dunque rimossi dalla legigtee nazionale i requisiti relativi allaccesso e/o
all'esercizio di un’attivita di servizio che:

- sono fondati direttamente o indirettamente stittadinanza o sulla residenza;

- prevedono limiti alla possibilita di essere sligiinh piu di uno Stato membro e/o di iscriversipiu registri

o ordini di diversi Stati membri;

- prevedono limitazioni alla possibilita di sceita stabilimento “primario” o “secondario”;

- impongono la “condizione di reciprocita” salvaasi in cui cio sia consentito da previsioni deitudi
comunitario;

- subordinano l'autorizzazione alla preventiva fieai della sussistenza di un bisogno economico ondi
domanda di mercato da soddisfare o alladeguatezpatto a obiettivi di programmazione economica
dell'autorita competente;

%1 Relativamente all'adempimento dell’'obbligo di ffict va ricordato che I'ultimo comma del paragrafdellaricolo
15 prevede che «con la notifica di un progetto idpaisizione di diritto interno ai sensi della dinet 98/34/CE si
soddisfa al tempo stesso I'obbligo di notifica pséw dalla presente direttiva.

332 Anche in questo caso, vengono in rilievo alcunifiirdi criticita in relazione alla completezzaldtettato normativo
in quanto non viene detto nulla riguardo alle cguemze connesse all'eventuale mancata notificapomjetto di
introduzione di nuovi requisiti ovvero alla sceftauno Stato membro che, nonostante una decisionai si rileva
lincompatibilita della misura proposta decida comue di adottarla o non voglia conformarsi allahiesta di
soppressione da parte della Commissione.
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- prevedono un coinvolgimento di operatori conaatire nella valutazione dell’ottenimento
dell'autorizzazione;

- richiedono garanzie finanziarie o assicurativegaratori stabiliti all'interno dello Stato membro

- prevedono I'obbligo di dimostrare di aver giaregato in precedenza (o di essere stato iscrit&lbi o
registri nazionali per potere esercitare I'attiyit@llo Stato membro nel quale si chiede lo stadaifito.

Divieto di imporre requisiti fondati direttamenteindirettamente sulla cittadinanza (art. 14, para La
discriminazione diretta riguarda i requisiti fondatulla cittadinanza o, nel caso di una societa,
sull'ubicazione della sede legale. La discriminagiéndiretta riguarda, in particolare, i requi$ithdati sul
luogo di residenza o, nel caso delle societa,hittazione dello stabilimento princip&ig

Tuttavia, anche disparita di trattamento fondatealsu criteri possono equivalere ad una discrirnionae
indiretta fondata sulla cittadinanza qualora talieci risultino, in pratica, soddisfatti esclusiaante o in
misura prevalente o piu agevole dai cittadini nazibo da societa costituite secondo la legislazidallo
legislazione dello Stato membro che li ha impoBdli criteri possono, ad esempio, riguardare ilgliali
prestazione principale delle attivita di serviai)égislazione ai sensi della quale é stata cdstituna societa
o il fatto che una societa debba essere a preegtamtecipazione statale o pubblica, diretta aréntf>,
L'articolo 14, paragrafo 1, cita esplicitamenteequisiti che rendono lI'accesso ad un’attivita diviz o |l
suo esercizio subordinati alla cittadinanza o edkidenza del prestatore, del suo personale, dentde di
capitale sociale o dei membri degli organi di divez o vigilanza. Ad esempio, una regola in bakeclale
solo le societa di proprieta di cittadini possonolgere una particolare attivita di servizi o uregala
secondo cui i dirigenti devono risiedere nel teri@ nazionale sarebbero vietate ai sensi deltalti 14,
paragrafo °.

L'articolo 14, paragrafo 1, vieta altresi le regohe rendono I'accesso all’attivita di servizi @ilo esercizio
piu difficile per i prestatori di servizi stranierispetto ai prestatori nazionali mediante I'im@iane di
requisiti discriminatori relativamente all’accessall’'utilizzazione di beni o attrezzature necesgar la
prestazione del serviZio.

E questo il caso, tra gli altri, dei requisiti distinatori imposti ad un operatore per I'acquisi®oo
I'utilizzo di beni immobili, attrezzature, strumengeicoli, come, ad esempio, una regola secondsdo i
cittadini nazionali possono presentare domandaadizione di un locale appartenente al demanio bl
utilizzato da artigiani per I'esposizione e la viéadli opere artigianaft’.

333 Cfr. sentenza del 27 giugno 199%sscher causa C-107/94; sentenza del 25 luglio 19%Gtortame ) causa C-
221/89 in cui la Corte di Giustizia ha decretate ¢ma normativa nazionale che prevede una distinzimsata sul
criterio della residenza rischia di operare priatipente a danno dei cittadini di altri Stati membnfatti, i non
residenti nella maggior parte dei casi non sonmcieacittadini e sentenza del 13 luglio 1988 mmerzbanicausa C-
330/91.

334 Chiaro @ in tal caso alla sentenza della Coridstizia, 5 dicembre 198G ,ommissione/Italiain causa C-3/88.

335 Tali requisiti sono stati ritenuti contrari ai peipi ed alle norme del Tratto in materia di libetiacolazione dei
servizi in diversi pronunciamenti della giurisprada comunitaria. Si pensi ad esempio alla sentdek21 giugno
1974,Reynerscausa 2/74; sentenza del 14 luglio 1988nmissione/Grecjaausa 38/87, e sentenza del 7 marzo 2002,
Commissione/ltaliacausa C-145/99, riguardante delle leggi che slibano I'iscrizione come avvocato ad un albo al
possesso della cittadinanza di uno Stato spec#ientenza del 29 ottobre 19@8)mmissione/Spagnaausa C-114/97,
relativa a un requisito nazionale imposto al peat®re a requisiti di residenza imposti ad ammiatsti e direttori
della stessa impresa; sentenza del 9 marzo ZD@®missione/Belgjocausa C-355/98, relativa ad un obbligo per i
dirigenti e gli impiegati di risiedere nel territomazionale; sentenza del 7 marzo 199@mmissione/Franciecausa C-
334/94; sentenza del 25 luglio 199Factortame | causa C-221/89; e sentenza del 27 novembre 1997,
Commissione/Grecjacausa C-62/96, relativa a disposizioni nazioohk consentivano I'esercizio di attivita in uno
Stato membro esclusivamente alle societa posseédutgto o in parte da cittadini di quello Stato miwo e i cui
dirigenti e membri del consiglio di vigilanza eragitiadini di quello stesso Stato membro.

33 Cfr. sentenza del 14 gennaio 198®mmissione/Italiacausa 63/86, riguardante I'accesso a beni immabicui, al
punto 14, la Corte ha decretato che la libertataliiBmento non riguarda unicamente «le norme d$jpbe relative
all'esercizio delle attivita professionali, ma cente anche quelle relative alle varie facolta galnetili all’esercizio di
dette attivita. Fra gli esempi menzionati figurdadacolta di acquistare, di godere o di aliendrgtide beni mobili e
immobili e quella di chiedere prestiti ed in pastare di fruire delle varie forme di credito».

%7Si veda al riguardo la posizione assunta dallaeCdr Giustizia nella sentenza del 18 giugno 19B&®jnhauser
contro Comune di Biarritzcausa 197/84, riguardante una disposizione naldoche consentiva solo ai cittadini
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La discriminazione indiretta vietata dall’articdld, paragrafo 1, & costituita anche dai requibii kimitano
la capacita giuridica o la capacita processualke delcieta sulla base, ad esempio, del fatto che state
costituite conformemente alla legislazione di uroabtato membr®.

Divieto di imporre requisiti che limitano lo staisiiento di prestatori di servizi in un solo Statomfeo (art.
14, para 2).La direttiva servizi impone dunque agli Stati menad eliminare tutti i requisiti ch@ietanoai
prestatori di servizi di avergtabilimenti in piu di uno Stato membnmonché tutti i requisiti che vietano ai
prestatori di servizi di essere iscritti nei regist ruoli di organismi, ordini o associazioni pegsionali di
diversi Stati membri.

| requisiti di questo tipo comportano infatti chpriestatori di servizi gia stabiliti in uno State@mbro non
possono stabilirsi anche sul territorio di un alBtato membro e si pongono, con tutta evidenzegmrasto
con la liberta di istituire e mantenere uno stai@linto in pit di uno Stato membro. Gli Stati membri
dovranno individuare e sopprimere tutte le regaistenti nei loro ordinamenti giuridici, compreseetie
stabilite da ordini o associazioni professiondhtie wietano ad un prestatore di iscriversi a un@sgmne
professionale qualora sia gia iscritto ad un’assgene analoga in un altro Stato menibtdNella medesima
linea di ragionamento, gli Stati membri dovrannp@mere qualsiasi requisito che obbliga, di diritt di
fatto, i prestatori di servizi a rinunciare al I@®@bilimento precedente in un altro Stato membroamento
del loro stabilimento nel territorio di tali Statiembri, misura questa che potrebbe derivare daaqusito
che prevede la cancellazione della registrazioheegéstro delle imprese di un altro Stato menifro

Divieto di imporre requisiti che limitano la libertdel prestatore di servizi di scegliere tra essaahilito a
titolo principale o secondario (art. 14, para 3)Gli Stati membri sono obbligati ad eliminare ¢éutjuelle
disposizioni che limitano la liberta di scelta di prestatore gia stabilito in uno Stato membroetigpaltipo
di stabilimento che questi desidera avere in uo &tato membro: ad esempio, uno stabilimento frée o
secondario. | requisiti che limitano la libertasdielta dei prestatori rispetto al tipo di stabilireepossono
essere molto onerosi per i prestatori di servidaograttutto nel caso di un obbligo di avere Ibiitaento
principale nel territorio di uno Stato membro sfieoi possono richiedere un cambio di ubicazionkade
societa, negando cosi di fatto il diritto ad esssadbiliti in un Stato membro mediante uno statalimo
secondarit'.

nazionali di presentare domanda di locazione didelke ‘crampottes’(tipiche baracche di pescatori) appartenenti al
demanio pubblico utilizzate in quel momento dagiatii per I'esposizione e la vendita di opere #@tigli. Per un
esempio di requisito discriminatorio imposto inambne allimmatricolazione delle attrezzature resegie per la
prestazione dei servizi (quali macchinari, veiceltc.), cfr. sentenza del 27 novembre 199@mmissione/Grecia,
causa C-62/96, sentenza del 7 marzo 1@8@inmissione/Franciacausa C-334/94, e sentenza del 25 luglio 1991,
Factortame |l,causa C-221/89. Per un esempio relativo all'immoatsizione degli aeromobili utilizzati per i servi
fotografia aerea, cfr. sentenza del 8 giugno 1¥@@nmissione/Belgjocausa C-203/98; cfr. anche sentenza del 14
gennaio 1988Commissione/ltaliacausa 63/86, e sentenza del 30 maggio 188mmissione/Grecjacausa 305/87.
Per un requisito in base al quale puo essere dtnfegrsonalita giuridica all'interno di uno Statembro solo alle
associazioni che hanno un numero minimo di citiadinquello Stato membro, cfr. sentenza del 29 gad 999,
Commissione/Belgjaausa C-172/98.

338 Cfr. sentenza del 5 novembre 200Berseering causa C-208/00.

339 Nella sentenza del 12 luglio 1984lopp, causa 107/83, la Corte di Giustizia ha rilevatochtrasto con il diritto
comunitario di una normativa nazionale che vietiéserizione all’'ordine agli avvocati gia iscritéil'ordine di un altro
Stato membro. Un requisito analogo riguardantéiViga di revisore contabile € stato ritenuto canw all'articolo 43

del trattato CE nella sentenza del 20 maggio 1B@Pyprath causa C-106/91.

340 Cfr., ad esempio, sentenza del 30 aprile 19B6mmissione/Franciacausa 96/85, riguardante un regime che
imponeva ai professionisti (nella fattispecie, antisti) di cancellare la loro iscrizione o regagtione in un altro Stato
membro al fine di poter esercitare la loro attiviglo Stato membro in questione.

341 Corte di Giustizia, sentenza del 18 gennaio 2@@nmissione/ltaliacausa C-162/99, e sentenza del 9 marzo 1999,
Centros causa C-217/97. Al fine di attuare la disposieiah cui all’articolo 14, para 3, gli Stati memlaovranno
sopprimere gli obblighi imposti ai prestatori dieag lo stabilimento principale nel loro territorigyali i requisiti che
riservano I'accesso ad una data attivita o il sser@zio a persone giuridiche aventi la propriaeskdjale in quello
Stato membro. Al riguardo si vedano altresi le eserd del 6 giugno 199€;ommissione/ltaliacausa C-101/94;
sentenza del 27 novembre 19%gmmissione/Greci&-62/96; sentenza del 7 marzo 19@®Hmmissione/Francia
causa C-334/94, e sentenza del 25 luglio 188ttortame ] causa C-221/89
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In virtu di tale previsione devono dunque essepeigi® dalla regolamentazione nazionale anche quite
misure che impongono uipo specifico distabilimento secondariquali gli obblighi di creare una filiale
(impedendo cosi di creare una succursale o untiwali stabilimento secondario) al fine di intrapdere
una certa attivita nel territorio nazionale o i uisifi che concedono ad un certo tipo di stabilitoen

secondario un trattamento pit favorevole rispegtoadtri>*.

Divieto di imporre condizioni di reciprocita (art4, para 4).l divieto riguarda qualsiasi requisito in base al
quale uno Stato membro subordini 'accesso ad tivitatdi servizi o il suo esercizio da parte déstatori di
servizi di un altro Stato membro ad una condizidheeciprocita, ovvero alla condizione che lo Stato
membro del prestatore di servizi riconosca le mietkepossibilita ai propri prestatori di servizi. 1@e noto,
infatti, la condizione di reciprocita non €, indi di massima, compatibile con l'idea di un meréaterno
basato sul principio della parita di trattamentaudii gli operatori comunitat’. Con particolare riferimento
all'ambito delle professioni cd. regolamentate dugqgsi puo rilevare come gli Stati membri dovranno
sopprimere i requisiti in base ai quali un pres&atdi servizi gia stabilito in un altro Stato memlpuo
iscriversi agli albi professionali nel territorio detto Stato membro solo se il suo Stato membrpridio
stabilimento consente anche l'iscrizione dei citiedello Stato membro in cui viene richiesta lfigtone.

Divieto di verifiche di natura economicar{. 14, para 5). Tale disposizione impone aglii Stembri di
sopprimere gli eventuali requisiti presenti netleol legislazione che prevedono I'applicazione, gasyocaso,
di verifiche di natura economica. In particolark,Sjati membri dovranno verificare se la loro Egkione
subordina il rilascio di alcune autorizzazioni afleova dell’esistenza di un bisogno economico wrth
domanda di mercato o alla valutazione degli effstinomici potenziali o effettivi dell'attivita, agkempio
rispetto ai concorrenti, o alla valutazione delgdatezza dell’attivita rispetto agli obiettivi Isili
dall'autorita competente.

In pratica, ai sensi di tali regimi, ai prestatdriservizi viene spesso richiesto di presentarg dagli
I'offerta e la domanda previste, I'impatto economidella nuova attivita sugli operatori gia preserdl
mercato locale o la quota di mercato attuale dedtptore in un dato territorio, ecc.

In tale contesto, deve riconoscersi come, sulla blafla giurisprudenza della Corte, eventuali st alle
liberta fondamentali del mercato interno, compiadéerta di stabilimento, non possono esseretifjitete
da ragioni di natura economicdad esempio, la tutela di una data categoria @raipri economici, il
mantenimento di una certa struttura di mercata)¥tc

In alcuni Stati membri esistono, infatti, delle otgmentazioni in materia di attivita di servizi dngongono
I'effettuazione di verifiche di natura economica,particolare nel settore del commercio, per I'yrer di
supermarket, centri commerciali, ecc., che richiedspesso ai prestatori di servizi di compiere idetgli
economici molto lunghi e costosi il cui esito & gerimente incertd”.

Tali verifiche sono molto onerose per i prestatirservizi e possono dare adito a risultati alqaabitrari
e comunque ritardano notevolmente lo stabilimelgioprestatori di servizi, se non addirittura imigedno
totalmente lo stabilimento di nuovi operatori.

Al riguardo merita di essere sottolineato che ilshglio della disciplina comunitaria é pgogrammazione
economicae non l'attivita di programmaziorteut courtsvolta dall’autorita pubblica. L'articolo 14, paba
specifica, infatti, che il divieto non concerneequisiti di programmazione che non perseguono thiet

342 Cfr. sentenza del 28 gennaio 19&Hmmissione/Franciacausa 270/83; sentenza del 21 settembre 1988t
Gobain causa C-307/97; sentenza del 12 aprile 1B@dliburton, causa C-1/93.

343 Anche in questo caso, & assai copiosa la giudgmza della Corte che ha in diverse occasioniuttele clausole di
reciprocita contrarie al trattato CE. Cfr. ad es@mper un caso relativamente recente la sentesizd3dfebbraio 2003,
Commissione/ltaliacausa C-131/01, nel settore dei consulenti ireri@ati brevetti. In tal caso, la Corte ha ritenuto
contrasto con la liberta di stabilimento una regwatazione che consentiva ai consulenti non residertalia di
iscriversi all’Albo italiano dei consulenti in mai@ di brevetti solo se cittadini di Stati membhecconsentivano ai
consulenti in materia di brevetti italiani di isgersi al loro albo nazionale alle stesse condiziGfi. anche sentenza del
6 giugno 1996Commissione/ltaliacausa C-101/94, relativa all'attivita di internreedlone mobiliare.

344 Cfr., ad esempio, sentenza del 4 giugno 2@@missione/Portogall@ausa C-367/98.

345 Cfr. sentenza del 15 giugno 200Bpmmissione/Francjacausa C-255/04, relativa ai servizi di collocatnedi
artisti.

89



Wz AMMINISTRAZIONE IN CAMMINO

i Fivista elettronica di diritto pubblico, di diritto dell'economia & di scienza dell' amministrazione
/;7’ & cura del Centro di ricerca sulle amministrazionl pubbiiche "Vittorio Bachelet”
1 Direttore: Prof. Giuseppe DI Gaspare

economici, ma che sono dettati da motivi imperativinteresse generale, quali, ad esempio, la pte
dell’ambiente, compreso I'ambiente urbano, o largzza stradale, ecc.

Divieto di coinvolgimento di operatori concorrer{art. 14, para 6).Gli Stati membri sono chiamati ad
eliminare le disposizioni, eventualmente esistam loro ordinamento giuridico, che prevedono il
coinvolgimento di operatori concorrenti nell’adazéali singole decisiondla parte delle autorita competenti.
Appare di immediata evidenzatatio del divieto previsto dalla direttiva servizi neffdisura in cui si pensi
che, nell’lambito di un procedimento volto a stabilse concedere o meno I'autorizzazione all’eserali
una determinata attivita, I'intervento di operatgid attivi in quel dato contesto economico, poisaltare
condizionato dall'interesse al mantenimento dedladita di posizione acquisita inducendoli a riduper
quanto possibile, la pressione concorrenziale eébre limitando, ritardando o rendendo piu oneroso
l'ingresso di nuovi operatdf?.

Il divieto in parola ha una portata molto ampiaoenprende anche i casi in cui i concorrenti faccigrade

di un organismo, quale una camera di commercio, wkee consultato sulle singole domande di
autorizzazione. In argomento merita di essereat®wome una parziale eccezione a questa previsione
configura nell'ambito della disciplina delle cd.refessioni regolamentate» in relazione alle gualtitolo
14, paragrafo 6, ha cura di precisare che esso inpedisce agli organismi o ordini o alle assodagi
professionali o ad altre organizzazioni di deciderenerito a singole domande qualora tali organismi
ordini professionali agiscano in qualita di augitompetenti, com’é talvolta il caso degli organisrordini
professionali» .

Con riferimento a tutte le altre attivita va inelfprecisato come, nonostante 'ampiezza del divegb Stati
membri non viene impedito di mantenere in essegolaeentazioni nazionali e regimi in cui la
partecipazione/consultazione di potenziali conguirsia prevista in relazioni a decisioni o proceeti di
carattere generale e che dunque non riguardantbediente singoli casi. Cid potrebbe essere, admeeih
caso della consultazione di rappresentanti delf@ese cui le autorita pubbliche potrebbero voleorrere
nel corso dei lavori preparatori relativi alla stes di regole generali riguardanti la pianificazodello
sviluppo urbano o iniziative simili.

Divieto di obblighi di ottenere garanzie finanziaro assicurazioni da operatori stabiliti nello stesStato
membro (art. 14, para 7)In base a tale previsione gli Stati membri dommasopprimere i requisiti presenti
nei loro ordinamenti giuridici che@bbligano i prestatori che desiderano stabilirsi sul lororiterio a
sottoscrivere un’assicurazione o0 a presentare @mangia finanziaria presso un operatstabilito sul
territorio dello stesso Stato membro dove il ptestaintende stabilirsi. Il rispetto di tali requiigotrebbe
portare determinare una duplicazione non necessart@perture assicurative da parte del prestatbre
servizi e favorire inoltre le istituzioni finanziarstabilite in quello stesso Stato memibto

Al fine della corretta individuazione del contenalel divieto meritano di essere effettuate dueipazioni.
In primo luogo, va rilevato che l'articolo 14, pgrafo 7, non impedisce agli Stati membri di impaoales
requisiti in materia di assicurazioni in quanto.t&@li Stati membri rimangono infatti liberi di inopre
obblighi in materia di assicurazioni ai prestatstabiliti sul loro territorio a condizione che talbblighi
siano conformi all'articolo 23 della direttiva seive alle altre norme comunitarie. In secondo ot
divieto non impedisce agli Stati membri di mantenier vigore i requisiti relativi alla partecipazemmad un
fondo collettivo di indennizzo quali quelli che sospesso costituiti dai membri di ordini, organismidi
organizzazioni profession&ff.

34 Un tale coinvolgimento di operatori concorrentia stato ritenuto dalla Corte di Giustizia corizall'articolo 43

del trattato CE. Cfr. sentenza del 15 gennaio 20@2ymissione/Italiacausa C-439/99, riguardante I'organizzazione di
fiere. In tale occasione, la Corte di Giustiziasb#olineato che concorrenti coinvolti in una prdae di autorizzazione
potrebbero, ad esempio, cercare di posticiparesi&ti importanti, nonché proporre restrizioni estes oppure
potrebbero ottenere informazioni rilevanti ai fitdlla concorrenza.

37 Requisiti di tale natura sono stati ritenuti irgificati e contrari al trattato CE in diverse puoce della Corte di
Giustizia. Cfr. ad esempio sentenza del 1° dicem9@8,Ambry,causa C-410/96, riguardante lo stabilimento di tour
operators in Franci&fr. anche sentenza del 7 febbraio 200@mnmissione/ltaliacausa C-279/00.

38 Devono quindi ritenersi non pregiudicate da talpdsizione quelle regolamentazioni nazionali chbligano gli
avvocati di contribuire ad un fondo creato da utire degli avvocati al fine di risarcire i dannieeperdite causate ai
clienti dalla negligenza professionale dei propeinniri.
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Divieto di obblighi di essersi gia iscritti o di ew esercitato in precedenza I'attivita per un deterato
periodo nello stesso Stato membro (art. 14, patdl &)ivieto riguarda tutte quelle previsioni nazadinche
subordinano la possibilita di beneficiare del thritli stabilimento sul loro territorio al fatto cligrestatore,
in precedenza, si sia gia stato iscritto o abbéaegiercitato ad altro titolo I'attivita sul ternito nazionale.
Requisiti di tale genere, infatti, determinano tifparticolarmente restrittivi sulle liberta dircolazione
nella misura in cui escludono di fatto I'accessmatcato per huoviprestatori di servizi®®.

8.4. | Requisiti soggetti a valutazione

L'articolo 15 contiene un elenco di requisiti rélaall'accesso e/o all'esercizio di un’attivita servizi la cui
compatibilita comunitaria va valutata alla luce deiincipi di non discriminatorieta, necessita e
proporzionalita.

Tale valutazione di compatibilita riguarda tuttspbsizioni legislative, regolamentari o amministeatiche
prevedono:

- restrizioni o limitazioni quantitative o terriiati;

- I'adozione di un determinato statuto giuridico;

- obblighi alla detenzione di capitale sociale mmioj

- un numero minimo di personale dipendente;

- divieto di disporre di piu stabilimenti nello se® Stato membro;

- obblighi di rispetto di tariffe minime o massimper prestazione di servizi;

- obbligo di fornire in modo associato alcuni servi

- limitazioni e riserve di attivita a prestatorieati particolari requisiti.

Restrizioni quantitative o territoriali (art. 15,gpa 2, lettera a).Tale previsione impone agli Stati membri di
valutare i requisiti che consistono in restrizigoiantitative o territoriali. Restrizioni quantitai sono, ad
esempio, i limiti imposti dagli Stati membri al naro di operatori autorizzati a stabilirsi sul Idesritorio o

in un’area specifica, cosi come quelle previsidr@ onpongono il rispetto di una quota massima érafori
autorizzati determinata in ragione della popolagicesident&®

Per quanto riguarda le restrizioni territoriali,egte comprendono i requisiti che limitano il numeiio
prestatori di servizi in funzione di una distaneagrafica minima tra i prestatoti

Il divieto di cui all’articolo 15, paragrafo 2, teta a), non riguarda comunque limitazioni eventeate
conseguenti al rispetto di obblighi imposti sutdait produttivi e/o sulla produzione, ad esempioralazione
alle emissioni di gas o al rispetto di soglie massdi tollerabilita di concentrazione di agentiuiranti.

Le restrizioni quantitative o territoriali, predet@nando di fatto il numero totale di prestatori sdirvizi
ammissibili all'esercizio di un’attivita, ostacolan’ingresso nel mercato di nuovi operatori e posso
addirittura arrivare ad impedire I'esercizio deiittth di stabilimento. Nell’esaminare questo tigaehuisiti,

gli Stati membri dovrebbero tener conto del fatte qli obiettivi di interesse generale per i quali
requisiti sono imposti possono essere comunquentgi@rassicurando un equivalente livello di tutetin
misure meno restrittive. In tale linea di ragionatoe va ricordato che per costante giurisprudereda d
Corte motivazioni di natura economica — come, ashgdo, la volonta di assicurare la sopravvivenza di
determinate categorie di prestatori — non costitnse motivi imperativi di interesse generale e poasono
essere addotte come possibili giustificazioni figrplosizione di restrizioni quantitative o territaii.

Requisiti che impongono al prestatore di avere etedninato statuto giuridico (art. 15 para 2, 16). Tale
disposizione concerne i requisiti esistenti in alcBtati membri che impongono ai prestatori di ezrdi

349 Esempi di tali requisiti comprendono, ad esempioregime che prevedeva che solo gli operatorilgtdah uno
Stato membro da almeno un anno fossero autoriadatnmatricolare aeromobili utilizzati per la paegbne di servizi
di fotografia aerea. Cfr. Corte di Giustizia, sei@ del 8 luglio 1999Commissione/Belgjocausa C-203/98. Per un
altro esempio di obbligo di essersi precedentemisntéti in uno Stato membro, si veda anche sergatel 23 maggio
2000,Commissione/ltaliacausa C-58/99.

%0 5j pensi a quelle previsioni contenute nelle legisne nazionale secondo cui non & possibile egiti di
un’edicola o di una scuola guida in presenza diento numero di abitanti,

%1 Ad esempio, una distanza di almeno 5 km tra dagiasti di servizio per la fornitura di carburante.
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avere un determinato statuto giuridico qualoradiesio prestare determinati servizi. E evidente tatie
requisiti costituiscono dei gravi ostacoli allokstanento di prestatori di servizi di un altro Siahembro, in
quar%'ég) li obbligano a modificare il loro statutaugilico o la loro struttura con conseguente aggrali
COStr™.

Rientrano in questa categoria e sono pertanto sioggealutazione di compatibilita i requisiti, valta
applicati a certe professioni, chietanoai prestatori di servizi di offrire i loro servigbttoforma di persona
giuridica di un certo tipo o sottoforma di assomag, ovvero cheonsentond’'esercizio di una data attivita
solo alle societa di persone o alle societa appante a sole persone fisiche o, parimenti, i ratjuihe
escludonccerte categorie di societa — ad esempio quelléatpiin borsa — dall'esercizio di una determinata
attivita o dalla possibilita di prestare certi &>

Nella medesima prospettiva vanno assoggettateutazadne di compatibili alle quelle disposizionzianali
che riservano certe attivita alle istituzioni seazapo di lucrd”.

Indicazioni sulle modalita attraverso cui dovraeesseffettuata la valutazione di compatibilitaisavano
dalla giurisprudenza della Corte che in diversi basavuto modo di pronunciarsi su previsioni naaloche
imponevano per — o escludevano da — I'esercizimdideterminata attivitd uno specifico statutoidioo.

A titolo esemplificativo si puo ricordare come lar@ di Giustizia abbia affermato che previsiorzinaali
cui gli operatori economialovevancessere costituiti comgersone giuridichal fine di poter svolgere certe
attivita non risultavano compatibili con il diritttomunitario perché I'obiettivo dutelare i creditoripoteva
essere raggiunto mediante misure meno restritiivalj I'obbligo per gli operatori di presentare waanzia
o di sottoscrivere un’assicurazidfie o, ancora, ha ritenuto che normative nazionadéi ebcludevano in
modo assoluto la possibilita di esercitare unaititper soggetti che avessero un certo statutdgio non
era una misura necessaria e proporzionata pere\ite all’esercizio di quella attivita potessessere
ammessi soggetti coinvolti in attivita criminalfraudolenté®.

Obblighi relativi alla detenzione del capitale dhal societa (art. 15 para 2, let cJali misure sono
generalmente relative ad obblighi di disporre dcapitale minimgovvero di avere una particolagaalifica
per detenere capitale.

Al riguardo si consideri che in molte regolamentaz nazionali relative all’esercizio di professioni
regolamentate quando tali attivita o servizi soresfati attraverso una societa, in molti Stati mengono
previste delle regolamentazioni che richiedonoditdvche l'intero capitale o una sua quota rilegagiino
possedutdirettamenteda membri della professione in questione.

Anche in questo caso, dunque, si pone il problemzallitare la congruita della misura nazionale & de

conseguente effetto restrittivo con la necessitatdiare una determinata esigenza imperativa.
357

%52 Cfr. Corte di Giustizia sentenza del 29 aprile £00ommissione/Portogallocausa C-171/02, e sentenza del 26
gennaio 2006Commissione/Spagnaausa C-514/03.

33 E stato questo, ad esempio, il caso nella sentdgizinovembre 200&ambellj causa C-243/01.

34 Cfr. Corte di Giustizia, sua sentenza del 15 gen@02, Commissione/ltalia (fiere), causa C-439/8%ui & stato
affermato che “sono difficilmente ravvisabili mdtidi interesse generale che possano giustificarerdatrizioni”
(punto 32). Tuttavia, non pud essere escluso dheetpuisiti non possano essere giustificati inutélcasi, in particolare
nel settore sociale, come mostrato dalla senteelza7dgiugno 19975o0demarecausa C-70/95.

3% Corte di Giustizia sentenza del 29 aprile 200dmmissione/Portogallacausa C-171/02

%% Corte di Giustizia sentenza del 6 marzo 2@®#canica cause riunite C-338/04, C-359/04 e C-360/04. bateCdi
Giustizia ha decretato che tdlesclusione totale va oltre quanto € necessan@r raggiungere l'obiettivo mirante ad
evitare che gli operatori siano implicati in attivicriminali o fraudolente e che uno strumento messirittivo di
controllo dei bilanci e delle attivita degli opeyatin questione potrebbe essere, ad esempio,aquaelisistente nel
raccogliere informazioni sui loro rappresentargudloro principali azionisti.

%7E cosi, con riferimento agli obblighi di detenerecapitale minimo, pud ricordati come la CortéSdlistizia che tale
misura non possa essere ritenuta giustificata daviniguardanti la tutela dei creditori, dal monterche tale obiettivo,
senz’'altro meritevole di tutela, pud essere gai@idicendo ricorso ad una misura meno restrittivale) I'imposizione
dell'obbligo per il prestatore di presentare unaiagaia o di sottoscrivere un’assicurazione, proéesde, ovvero
tramite I'imposizione agli operatori di certi reqiti di informazione e trasparenza potrebbe essafficiente per
tutelare i creditori. Su tali aspetti si vedansentenza del 30 settembre 2003pire Art causa C-167/01; sentenza del
29 aprile 2004Commissione/Portogallccausa C-171/02; sentenza del 26 gennaio 2006ymissione/Spagnaausa
C-514/03.
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Con riferimento ai requisiti che prescrivono I'oigfaitorio possesso di una particolare qualifica gssionale
al fine di detenere il capitale sociale, puo riewsil come la questione della compatibilita comuriaitai

gueste misure nazionali si sia posta anche inimfarto ad esigenze di tutela della salute pubblcaosi
nella vicenda relativa alla restrizione della liedi stabilimento degli ottici, la Corte di Giugt ha ritenuto
che imporre un dato livello di partecipazione dicbijualificati al capitale sociale non era pragionato al
perseguimento dell'obiettivo di proteggere la samubblica, in quanto un elevato livello di qualdga
professionalita del servizio poteva essere garadt misure meno restrittive della liberta di dtat@nto

quali, ad esempio, I'obbligo della presenza fisitagni negozio di professionisti qualificati, stipdiati o
associati, oppure I'applicazione di regole riguattda responsabilita civile per le azioni degltrab di

regole nazionali che richiedano un’assicurazionesiponsabilita professionafs.

Riserve di attivita (art. 15, para2, let. djale previsione riguarda tutte quelle regolameaatazmazionali
che riservano il diritto di prestare certi servizsclusivamente a prestatori in possesso di speeific
qualificazioni professionali. Sul punto, va perfevato che, come espressamente previsto dallatickret
servizi, alla valutazione di compatibilita sonoteaite le riserve di attivita legate alle qualifcprofessionali
delle cd. professioni regolamentate ai sensi dktksttiva 2005/36/CE, cosi come eventuiderve di attivita
previste da altri strumenti comunitifi Tale & il caso, ad esempio, di quegli Stati mémbr quali sono
presenti regolamentazioni che riservano la prestazdi servizi di consulenza legale al possessondi
particolare una qualifica professionale.

Tali requisiti non devono essere assoggettativallatazione di compatibilita di cui all'articolo 1paragrafo
2, lettera d). In argomento, merita pero di essgegato che tali requisiti devono, in ogni casssere
conformi alle altre norme comunitarie, ed in patéce agli articoli 43 e 49 del trattato CE, con la
conseguenza che la loro non censurabilita sulle loela direttiva servizi, non significa che essine
sempre necessariamente compatibili con il dirittmenitario.

Divieti di disporre di piu stabilimenti sullo stesserritorio nazionale (art. 15, para 2, let. €)ale divieto
impone agli Stati membri di valutare i requisitiiase ai quali ai prestatori di servizi & preclaspossibilita
di disporre di piu stabilimenti sullo stesso temid nazionale. A tale proposito, & bene notare tele
disposizione differisce dal divieto assoluto di alliarticolo 14, paragrafo 2, in quanto riguardalosle
restrizioni della possibilita di disporrdi piu stabilimenti sullo stesso territorio nazideavale a dire
restrizioni che non pregiudicano la possibilita perestatori di servizi di essere stabiliti un piu di uno
Stato membro

Anche in relazione a tali ipotesi, vale il prin@pih base al quale tali divieti, ogni volta che sia possibile,
vanno sostituite con misure meno restrittive esiheo comunque adeguate per il conseguimento ditii
di interesse generale. Tale &, ad esempio, il taesai I'esigenza di garantire il mantenimento dn<alto
livello qualitativo dei servizi» offerti possa essesoddisfatta invece che dal divieto di aprire @émtri di
prestazione/erogazione sul territorio nazionales(ma negativa) dall'imposizione dell’'obbligo di Essare
(misura positiva) che la materiale prestazionesdelizio sia fornita da personale qualificilo

Obblighi di avere un numero minimo di dipendentit.(d5, para 2, let. f). Anche in relazione a tale
requisito appare evidente fatio sottostante alla valutazione tendenzialmente negai questi obblighi.
L'imposizione di un tale requisito puo0, infatti, stiduire un rilevante ostacolo alla liberta di olazione
nella misura in cui determina I'insorgenza di castipplementari per alcuni prestatori di servizileTa
requisito puo essere molto oneroso per alcuni op@ran particolare le piccole e medie impresee ch
potrebbero essere obbligate ad aumentare il lomsopeale al fine di poter prestare i loro servizi

38 Corte di Giustizia, sentenza del 21 aprile 2@&mmissione/Grecjaausa C-140/03.

¥9 gulla disciplina del diritto di stabilimento per professioni cd. regolamentate alla luce dellattia sulle qualifiche
professionali 2005/36/CE cfinfra para 11.2.

%N tale linea di ragionamento, una chiara indioaei dell’atteggiamento che la Corte manterra nafroati di tali
requisiti & fornito dall’Ordinanza del 2 dicembr@08, Seid| causa C-117/05. in cui € stata ritenuta cormtratia
liberta di stabilimento una legislazione nazionztie non consentiva agli operatori di aprire pilugi scuola guida in
uno stesso Stato membro.
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costringendole, nel caso cid0 dovesse risultarestesibile dal punto di vista economico, a rinureiar
all'accesso al mercato.

Nell'effettuare la valutazione di compatibilita caonitaria delle misure nazionali che prevedono
'imposizione di tali obblighi, dovra essere tenpi@sente che su tale profilo la giurisprudenzawotaria
ha mostrato un atteggiamento particolarmente teéabriritenendo I'imposizione di un numero minimo d
dipendenti una misura giustificata solo in un nurenitato di casi®.

Obblighi di applicare tariffe obbligatorie minimga@massime (art. 15, para 2, let. gRientrano in tale
categoria, tutti i casi in cui tariffe obbligatoneinime e/o massime per la prestazione di certiidzesono
imposte direttamente dalla regolamentazione publdiattraverso il ricorso a regole promananti dingr
organismi o associazioni professiofi@liLe tariffe obbligatorie minime o massime costtgno un grave
ostacolo al mercato interno, in quanto privancesgatori di servizi della possibilitd di competete prezzi o
sulla qualita, possibilitd che costituisce uno rskeato essenziale per qualsiasi attivith economigassono
rendere meno attraente lo stabilimento in uno Sta¢émnbro. In linea di principio, dunque agli Stati e
richiesto di rivedere e, se necessario, abolitarife obbligatorie minime o massime imposte aeal certe
professioni regolamentate e sostituire tali obllighn misure piu idonei per tutelare gli obiettiliinteresse
generale a rischio quali la tutela dei consum¥tori

31 sul punto, pud essere richiamata una vicendavalatia regolamentazione spagnola in tema di sediisicurezza
privati che, tra i vari requisiti richiesti per $ercizio dell’attivita prevedeva I'obbligo di detge un numero minimo di
dipendenti. La Corte ha ritenuto ingiustificataetptevisione sulla base della considerazione chequisito restrittivo
come quello dellimposizione di un numero mininodibendenti pud ritenersi giustificato da motivisiturezza solo
nel caso specifico dell’attivita di trasporto dipkssivi — vista la necessita di avere un team ca@tgpda un numero
specifico di persone che maneggi il materiale espio— ma non anche nel casaattre attivita pitl comuni nel settore
dei servizi di sicurezza che comportano un rischimore per il pubblico. Sentenza del 26 gennaio 6200
Commissione/Spagneausa C-514/03.

%2l tema della compatibilita comunitaria di normvatinazionali che impongono, prevedono o0 comungueetiono
'adozione di tariffe professionali minime e/o mass pone dei profili di particolare criticitd ancle relazione al
rispetto della disciplina comunitaria della conemza nella misura in cui tali comportamenti sopstpin essere da
soggetti che, in quanto esercitanti un’attivitaremoica, rientrano nella nozione comunitaria di iegar e pongono in
essere intese restrittive della concorrenza aii sliarticolo 81 del Trattato CE. Per un inquatdento di carattere
generale delle varie problematiche sollevate dadgolamentazione delle professioni con specifiéerimento alla
disciplina della concorrenza si veda la Comunigaeidella Commissione UE, Relazione sulla concomere servizi
professionali, del 9 febbraio 2004, COM(2004) 88rdtévo.

353 Al riguardo, va richiamata la posizione assunt#adaorte in una vicenda relativa alla regolameiotae italiana in
materia di tariffe minime per gli avvocati, in odistato affermato che tali tariffe non erano nsaes in una serie di
casi, in quanto le norme di organizzazione, di ifjoakione, di deontologia, di controllo e di respabilita potevano
essere di per sé sufficienti per raggiungere gkttii della tutela dei consumatori e della bu@maministrazione della
giustizia. Cfr., Corte di Giustizia sentenza dedi®embre 2006Cipolla, cause riunite C-94/04 e C-202/04. Il divieto
imposto da uno Stato membro, di derogare convealritante agli onorari minimi determinati da un’apfegariffa
per prestazioni che sono, al tempo stesso, diagiudiziale e riservate agli avvocati pud rengeeedifficile 'accesso
degli avvocati stabiliti in un altro Stato membrongercato dei servizi legali del primo Stato membw é in grado,
quindi, di ostacolare I'esercizio delle loro attividi prestazione di servizi in tale Stato memfrale divieto si rivela
pertanto una restrizione ai sensi dell’art. 49 GHletto divieto, infatti, priva gli avvocati stdli in un altro Stato
membro della possibilita, chiedendo onorari infere quelli tariffari, di fare concorrenza in mogdu efficace agli
avvocati stabiliti permanentemente nello Stato m@mh questione i quali dispongono, per tale ragjodi una
maggiore facilita di crearsi una clientela rispedigli avvocati stabiliti all'estero. Allo stesso dm il divieto citato
limita la scelta dei destinatari di servizi di @eftato membro, poiché questi ultimi non possooorrere ai servizi di
avvocati stabiliti in altri Stati membri, che pditeero offrire in tale Stato membro le loro prestariad un prezzo
inferiore ai minimi tariffari. Tuttavia, un simildivieto puo essere giustificato qualora rispondagioni imperative di
pubblico interesse, purché sia idoneo a gararitioeriseguimento dello scopo perseguito e non vdila quanto
necessario per il raggiungimento di questo. A igiardo la tutela, da un lato, dei consumatoripamticolare dei
destinatari dei servizi giudiziali forniti da prefgonisti operanti nel settore della giustiziadall'altro, della buona
amministrazione della giustizia sono obiettivi afentrano tra quelli che possono essere ritenutivinamperativi di
pubblico interesse, in grado di giustificare unstnigzione della libera prestazione dei servizia aluplice condizione
che il provvedimento nazionale di cui si discutdlaneeausa principale sia idoneo a garantire laizeatione
dell'obiettivo perseguito e non vada oltre quanézessario per raggiungere I'obiettivo medesimott8pa giudice
nazionale determinare se la restrizione della diestazione dei servizi creata dalla normativaomale rispetti tali
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Obbligo per il prestatore di fornire, insieme alcsservizio, altri servizi specifici (art. 15, pai let. h).
Tale obblighi limitano l'autonomia imprenditorialdei prestatori di servizi in quanto condizionano
direttamente le strategie da perseguire sul mereasd risolvono di fatto in un un ostacolo allaelia
circolazione dei servizi nella misura in @uwmentano i costi di entrat®m una determinata attivitd perché
costringono il prestatore a fornire, insieme al/&éw principale, altri servizi specifici e/o accesi. Tale € |l
caso, ad esempio, di quelle regolamentazioni amegl¢duni Stati membri, obbligano gli operatori che
desiderano aprire una stazione di servizio adreffanche altri tipi di servizio in loco, quali l&ndita di
prodotti per la manutenzione dell’auto, la venditacibi e bevande, ecc. L'imposizione di tali regjtii
appare di sovente una misura sproporzionata, ticpkare quando tale obbligo grestazione congiuntsia
imposto in modo assoluto e senza alcuna possililigccezioni, anche nel caso in cui i servizi asoé o
complementari potrebbero essere facilmente repdati consumatori in quanto disponibili in esercizi
commerciali ubicati in prossimita della stazioneselivizio.

9. La libera prestazione dei servizi
9. 1. Ambito di applicazione e disciplina applidabi

Alla disciplina della libera prestazione di sendpino dedicati gli articoli da 16 a 21 della Dirett
2006/123/CE* La liberta di prestazione dei servizi, implicdititto di un prestatore (gid) stabilito in un
determinato Stato membro — cd. Stato di stabilimendi origine — di poter prestaagitolo temporaneda
propria attivita in un altro Stato membro — cd.t&@i destinazione.

Come riconosciuto dalla stessa giurisprudenza d&dide di giustizia la libera prestazione dei sarpuo
realizzarsi attraverso: - lo spostamento del presstalo spostamento del destinat3fiolo spostamento sia
del prestatore che del destinatario verso lo Stetmbro di effettuazione della prestazifido spostamento
della sola prestazione, come nel caso della piestga distanZ’.

Richiamando brevemente quanto sopra afferiffatelativamente alla disciplina dettata dagli aftida 49 a
55 del Trattato CE in materia di libera prestazioieservizi cosi come interpretata dalla giurisgmnzh

condizioni. A tal fine, detto giudice dovra tenerento dei seguenti elementi. Egli dovra pertantaficare, in
particolare, se vi sia una relazione tra il livadlegli onorari e la qualita delle prestazioni feenilagli avvocati e se, in
particolare, la determinazione di tali onorari mincostituisca un provvedimento adeguato per igiaggimento degli
obiettivi perseguiti, vale a dire la tutela dei somatori e la buona amministrazione della giusti3& & vero che una
tariffa che fissi onorari minimi non puo impedirenaembri della professione di fornire servizi diadjta. mediocre, non
si pud escludere a priori che tale tariffa conseltavitare che gli avvocati siano indotti, in uentato contrassegnato
dalla presenza di un numero estremamente elevadwwdicati iscritti ed in attivita, a svolgere unancorrenza che
possa tradursi nell'offerta di prestazioni al rig@scon il rischio di un peggioramento della qaadiei servizi forniti. Si
dovra anche tenere conto delle peculiarita siantiicato in questione che dei servizi in esame eaiticolare, del
fatto che, in materia di prestazioni di avvocaiti¢in genere un’asimmetria informativa tra i «otieconsumatori» e gli
awvocati. Infatti, gli avvocati dispongono di uneehto livello di competenze tecniche che i consomaton
necessariamente possiedono, cosicché questi idibantrano difficolta per valutare la qualita denszi loro forniti. Il
giudice nazionale dovra tuttavia verificare se acmorme professionali relative agli avvocati, artigolare norme di
organizzazione, di qualificazione, di deontologi, controllo e di responsabilita, siano di per séficienti per
raggiungere gli obiettivi della tutela dei consuanae della buona amministrazione della giustidia consegue che
una normativa che vieti in maniera assoluta di gar® convenzionalmente agli onorari minimi deteatiimla una
tariffa forense per prestazioni che sono, al testesso, di natura giudiziale e riservate agli aatiocostituisce una
restrizione della libera prestazione dei serviavsta dall’art. 49 CE. Spetta al giudice nazionadgificare se tale
normativa, alla luce delle sue concrete modalitéapiplicazione, risponda realmente agli obiettiviladéutela dei
consumatori e della buona amministrazione dellat@iia, che possono giustificarla, e se le restmnizche essa impone
non appaiano sproporzionate rispetto a tali obietti. punti 58-61, 64-70).

%4|n particolare, gli articoli da 16 a 18 sono rivai prestatori di servizi, mentre gli articoli d® a 21 riguardano i
destinatari dei servizi.

3% Corte di Giustizia, sentenza 31 gennaio 1984airse riunite C-286/82 e 26/33uisi e Carbongpara 10.

3% Corte di Giustizia, sentenza 26 febbraio 199tainsa C-154/8% ommissione c. Francia

%7 Corte di Giustizia, sentenza 10 maggio 1995, irsaaC-384/93Alpine Investments

3%8 Cfr. supra prima parte, para 4.
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della Corte di giustizia, puo osservarsi come kvigioni fondamentali siano quelle contenute neitalo
49, para 1 e nell'articolo 50, para 2, del Trattato

In base alla prima disposizione, € stabilito che restrizioni alla libera prestazione dei servifirderno
della Comunita sono vietate nei confronti dei dittddegli Stati membri stabiliti in un paese dellamunita
che non sia quello del destinatario della prestezip mentre il para 2 dell'articolo 50 stabilisdee il
prestatore puo, per I'esecuzione della sua prestazesercitare, a titolo temporaneo, la sua &tthel paese
ove la prestazione & fornita, alle stesse condinigposte dal paese stesso ai propri cittadffli»

La Corte di Giustizia ha interpretato queste ds@akizioni in primo luogo come un divieto nei camii di
guelle misure che potessero risultare direttameniedirettamente discriminatorie in quanto basatéas
nazionalita, sul luogo di residenza o di stabilitoestel prestatore.

In secondo luogo — e proprio per valorizzare ldimigone tra la disciplina in materia di diritto di
stabilimento e di libera prestazione dei serviZa—Corte €& arrivata ad affermare che anche misare n
discriminatorie possono violare I'articolo 49 dehiato allorché siano tali da «vietare o ostaeoiaraltro
modo le attivita del prestatore stabilito in unr@lStato membro ove fornisce legittimamente servizi
analoght™. Rientrano in questo ampio divieto tutte quellesumé che interferiscono con la capacita di
prestatore di fornire la prestazidffe

La Corte di Giustizia ha quindi progressivamenidetto la portata omologatricalell'inciso di cui al para 2
dell’articolo 50 del Trattato a mente della qualetestazione di servizi (o I'esercizio di un’atéy da parte
di un prestatore stabilito in uno Stato membro anghando sia esercitata a titolo temporaneo inltvo a
Stato membro possa essere assoggetta da tale @tatm membro «alle stesse condizioni imposte lda ta
Stato ai propri cittadini».

Gli articoli 49 e 50 del Trattato non implicano cheéte le disposizioni che si applicano agli operat
nazionali e che si riferiscono normalmente ad tinitd esercitata a carattere permanente, debbssere
applicate anche alle attivitd esercitate temponaeede esercitate da un operatore stabilito in tro Stato
membrg™?

In altri termini, la Corte ha stabilito che uno t8tanembro non puo subordinare la realizzazionendi u
prestazione di servizi sul suo territorio allosgerza di tutte le condizioni richieste per lo diai@nto
perché cio priverebbe di effetto utile le dispasizisulla libera prestazione dei serviZi

In una diversa, ma convergente prospettiva, leleegative alla libera prestazione dei servizi passono
essere invocate da parte dell’operatore econongicsgitrarsi alle regole che sarebbero applicabdaso di
stabilimento. Pertanto, nel caso in cui I'operataliega/indirizzi le proprie attivita economichetéramente
o principalmente verso il territorio di un altroaB membro al fine di sottrarsi alle disposizionils
stabilimento imposte da tale Stato membro, devendscersi allo Stato membro il diritto di impedae
prestatori di servizi di trarre abusivamente ptofitlai principi del Trattato e quindi di assoggedtd
controllo delle sue attivita sulla base delle dgpioni del diritto di stabilimento e non quellelldelibera
prestazione dei servizt.

Da tali considerazioni emerge dunque l'importankatdbilire se una data situazione sia regolatée dal
disposizioni della liberta di stabilimento o da Beielella libera prestazione dei servizi dal moroectie le
discipline applicabili all’'esercizio di queste dilgerta sono diverse.

La corretta distinzione tra le ipotesi ricadenti’ambito di applicazione della disciplina in maerdi
stabilimento e quelle disciplinate dalla liberagtezione di servizi € quindi di fondamentale imaora al
fine di individuare a quali regole della direttidabba essere assoggettato un prestatore di servizi.

39| Trattato precisa espressamente che la libezstazione dei servizi si esercita «senza pregidigile disposizioni
del capo relativo al diritto di stabilimento».

370 Corte di Giustizia, sentenza 25 luglio 1991,inszaG-76/90Sager para 13.

371 Corte di Giustizia, sentenza 27 marzo 1990, irsadlr113/89Rush Portuguesa

372 Corte di Giustizia, sentenza 10 luglio 1991, inssC-294/89, Commissione c. Francia, punto 26.

373 Corte di Giustizia, senten£Zommissione c. ltalign causa C-180/89, , punto 15; sentenza 25 Iud@®i, in causa
C-76/90,Saeger, punto 13.

37 Corte di Giustizia, sentenza 3 dicembre 1974 aimsa C-33/74yan Binsbergenpara 13; sentenZ2ommissione c.
Germania in causa C-205/84, para 22; sentenza 3 febb&#8,1in causa C-148/9leronicg sentenza 5 ottobre 1994,
in causa C-23/93, TV-10.
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Lo stabilimento implica I'esercizio effettivo di lattivitd economica per una durata di tempo indeieata
tramite un’infrastruttura stabil€. La libera prestazione di servizi & caratterizzaaece, dalla mancanza di
partecipazione stabile e continuativa alla vitaneeoica dello Stato membro ospitafite

Dal punto di vista dellaapplicazionedelle due discipline deve pero rilevarsi come tdigtinzione —
concettualmente chiara — presenti non trascunaitgini di ambiguita in fase gratica attuazione.

Sul punto, puo rilevarsi che alcuni profili di @cita sulla chiarezza della distinzione sembranafilairsi
dalla lettura dei considerando della direttiva stshe piu direttamente si occupano del temafdkimento

e alle indicazioni fornite dal considerando 77 keatdasiderando 37.

Nel considerando 77 si afferma che «quando un tperai sposta in un altro Stato membro per esevtit
un’attivita di servizi occorre distinguere le sitiani che rientrano nella liberta di stabilimenta duelle
coperte, a motivo del carattere temporaneo dellitt considerata, dalla libera circolazione dei
servizi...[]...Secondo la giurisprudenza costante della Corte idltigia, occorre valutare il carattere
temporaneo delle attivita considerate non solouinzione della durata della prestazione, ma anche in
funzione della sua regolarita, periodicita o couitaps”.

Ne consegue che non possono fissarsi dei limittedipo generali per distinguere tra stabilimento e
prestazione di serviZf. Non & neppure determinante il fatto che il pteséautilizzi una certa infrastruttura,
in quanto un prestatore di servizi puo utilizzarginfrastruttura nello Stato membro ospitante per |
prestazione di servizi transfrontalieri, senzaqegsto essere stabilito in detto Stato meribro

Nella caus&chnitzer la Corte ha chiarito che anche un’attivita esataiper diversi anni in un altro Stato
membro puo, a seconda delle circostanze del caseree considerata una prestazione di servizi @i sen
dell’articolo 49 del trattato CE, al pari delle st&zioni di servizi ricorrenti nellarco di un pedo
prolungato, quali le attivita di consulenza svaltdistanza.

Nel considerando 37 invece, si afferma che « ligtuali stabilimento del prestatore dovrebbe essere
determinato in conformita della giurisprudenza aléllorte di giustizia, secondo la quale la noziohe d
stabilimento implica I'esercizio effettivo di untatitd economica per una durata di tempo indeteatain
mediante l'insediamento in pianta stafileTale requisito pud essere soddisfatto ancheass in cui una
societa sia costituita a tempo determinato o aipb&fitto un fabbricato 0 un impianto per lo sviehgnto
della sua attivita. Esso pu0 altresi essere sadtbiséllorché uno Stato membro rilasci autorizzaizidi
durata limitata soltanto per particolari servizi».

In definitiva, la lettura congiunta di tali due citerando tende dunque, a sfumare — e rendereaapitor
difficile — I'individuazione del confine tra «ditd di stabilimento» e «libera prestazione di seowizdal
momento che si afferma che, in alcuni casi, «anofiattivitd esercitata per diversi anni in un @l8tato
membro... 0 prestazioni di servizi ricorrenti neltardi un periodo prolungato» possono essere ingteadr
disciplinate comeprestazione di servizimentre, in altre circostanze, «situazioni in oba societa sia
costituita per un tempo determinato o abbia irttaffun fabbricato o un impianto per lo svolgimentdla

37 Corte di Giustizia, sentenza del 25 luglio 199actortame causa C-221/89, punto 20.

37 Corte di Giustizia, sentenza del 13 febbraio 2@8nmissione/ltaliacausa C-131/01, punto 23.

37711 carattere temporaneo della prestazione nonehie in ogni caso escludere che il prestatore pissasi, nello
Stato membro in cui é fornito il servizio, di unetefminata infrastruttura, come un ufficio o unadé, nella misura in
cui tale infrastruttura &€ necessaria per I'eseqeidella prestazione in questione. Corte di Giisstgentenza del 30
novembre 1995Gebhard causa C-55/94, punto 39; sentenza del 11 diceRM08 Schnitzercausa C-215/01, punto
28.

378 Corte di Giustizia, sentenza del 11 dicembre 28@8nitzey causa C-215/01, punto 31

3"%Corte di Giustizia, sentenza del 30 novembre 1@8fhhard,causa C-55/94punto 27; sentenza del 11 dicembre
2003,Schnitzercausa C-215/01, punto 28.

380 o stabilimento non deve necessariamente assuladoema di una filiale, succursale o rappreserdamaa puo
consistere in un ufficio gestito dal personale glelstatore o da una persona indipendente ma azdtaiad agire su
base permanente per conto dell'impresa, come r& ¢ una rappresentanza. Secondo questa defiajzidme
comporta I'esercizio effettivo di un’attivita ecameca nel luogo di stabilimento del prestatore dvigd, una semplice
casella postale non costituisce uno stabilimenéou§o stesso prestatore ha pit luoghi di stabilimed importante
determinare da quale luogo di stabilimento & ptesilaservizio effettivo in questione. Nei casi aui e difficile
determinare da quale dei vari luoghi di stabilinnenh determinato servizio & prestato, tale luogquéllo in cui il
prestatore ha il centro delle sue attivita per tmaoncerne tale servizio specifico.
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sua attivita...[o sia titolare] di una autorizzamadidurata limitatasoltanto per particolari servizi» possono
essere inquadrate e disciplinate catmgto di stabilimento

Effettuate queste considerazioni introduttive spporto tra diritto di stabilimento e libera prestae di
servizi, I'attenzione puo essere ora rivolta aliscighlina che, in riferimento a tale liberta e dédt dalla
direttiva servizi.

Ambito di applicazionel.’ambito di applicazione della disciplina in temalithera prestazione dei servizi &
definito dal combinato disposto degli articoli 16L#@ della Direttiva 2006/123/CE. Al riguardo, larpa
osservazione di carattere generale che va effateiahe esspnon coincidecon le attivita e/o i servizi che
ricadono nell’ambito di applicazione della Direttigervizi.

Alla delimitazione svolta in precederizadevono aggiungersi le «ulteriori deroghe» cortieemell’articolo
17 e che vanno a ridefinire — in senso ancora gsdrittivo 'ambito di applicazione della discipdirsulla
libera prestazione dei servizi elencando in modutymle quei settori o quelle materie per le qughrevede
espressamente la non applicazione della discigifiaeata dall’articolo 16.

Andando con ordine, la disciplina dettata dai goatommi dell’articolo 16 € la seguente.

In primo luogo, si afferma il principio in baseaale gli Stati membri sono tenuti a rispettareduitto dei
prestatori di fornire un servizio in uno Stato membiverso da quello in cui sono stabiliti» ed agsire «il
libero accesso a un’'attivita di servizi e il libasercizio della medesima sul proprio territorio».

Al riguardo, viene immediatamente in rilievo unraénto che differenzia il tenore delle previsiomi@mute
nell’articolo 16 rispetto a quelle contenute imiatticoli della direttiva servizi, ad esempio,tema di diritto

di stabilimento.

Piu precisamente, mentre disposizioni come quellgenute negli articoli 14 e 15 impongono agli iStat
membri I'obbligo dieliminare e/o modificare i requisiti nazionali égisti in tema di accesso o esercizio di
determinate attivita e quindi hanno effetti ancleé gonfronti degli operatori nazionali, le previsiali cui
all'articolo 16 obbligano gli Stati membsolamente ad astenersi dall'applicaferequisiti nazionali ai
prestatori stabiliti in altri Stati membri, mentnen impediscono di mantenere tali requisiti perogleratori
nazionali.

Il paragrafo 2 dell’articolo 16 forniscen’elencazione esemplificativa da considerarsi tale, in virtu
dell'inciso «in particolare» — di requisiti che fimea di massima non possono essere imposti daafii S
membri nel caso di servizi prestati sul proprigiterio da un prestatore stabilito in un altro Statembrd®.
Sono considerati come restrittivi della libera olezione dei servizi, quei requisiti che impongoalo
prestatore di servizi di: - essere obbligatoriaraestébilito sul territorio in cui viene prestatcsérvizio; - di
ottenere un’autorizzazione da un’autorita nazionadenpetente o un’iscrizione ad un albo o registro
professional®® - non dotarsi di un’infrastruttura; - di applieaun regime contrattuale particolare tra il
prestatore ed il destinatario che limiti la pregtae di servizi a titolo indipendente; - esserpassesso di un
documento di identita specifico per I'esercizio wii’attivita di servizi rilasciato dalle autorita zianali
competenti; - rispettare determinati requisiti tiglaall'uso di attrezzature e di materiali che titusscono
parte integrante della prestazione del sertizie osservare delle restrizioni imposte ai dessinadi cui
allarticolo 19,

La ragione della particolare avversione nei corifrdai requisiti di cui al paragrafo 2 e da ricotiassi al
fatto che gli esempi contenuti in questa disposieono gia stati sottoposti al vaglio della gpmislenza
della Corte e sono stati ritenuti incompatibili dmticolo 49 del trattato CE®.

31 Cfr. supra i paragrafi relativi allindividuaziorgel’ambito di applicazione oggettivo della Dife#t servizi in cuii
sono gia state illustrare quei settori, materieatfiwita ai quali non si applicano le disposizionicontenute.

%2 da ritenere che tali requisiti non possano essaposti ai destinatari dei servizi.

383 Sono ovviamente fatti i casi in cui I'obbligo ditenere l'autorizzazione o l'iscrizione in un regiso ordine
professionale sul territorio sul loro territorio wiho Stato membro sono previsti dalla stessa diaeservizi o da altri
strumenti di diritto comunitario.

384 Fanno eccezione i requisiti in materiai di sakidi sicurezza sul posto di lavoro.

38 Tali restrizioni hanno un impatto anche sui prestali servizi che desiderano prestare un senazaienti stabiliti
in un altro Stato membro. Tali requisiti, sebbepna siano imposti direttamente al prestatore bensii@ (potenziali)
clienti, scoraggiano i potenziali destinatari debrrere ai prestatori di servizi di un altro Statembro o, in alcuni casi,
rendono loro addirittura impossibile ricorrervi.

3¢ pertanto, esiste una forte presunzione che mliisii non possano essere giustificati sulla bdisguanto previsto
dall'articolo 16, paragrafo 3, in quanto essi samdi regola considerati sproporzionati.

98



Wz AMMINISTRAZIONE IN CAMMINO

i Fivista elettronica di diritto pubblico, di diritto dell'economia & di scienza dell' amministrazione
/;7’ & cura del Centro di ricerca sulle amministrazionl pubbiiche "Vittorio Bachelet”
1 Direttore: Prof. Giuseppe DI Gaspare

Obbligo di essere stabilito sul territorio in cuieme prestato il servizid.'articolo 16, paragrafo 2, lettera a),
riguarda i requisiti che obbligano i prestatoriatro Stato membro ad istituire uno stabilimenton8tato
membro in cui desiderano prestare servizi transif@mi. E evidente laatio sottostante al divieto dal
momento che tali requisiti negano in radice iltthralla libera prestazione di servizi sancito 'daticolo 49
del trattato CE, poiché, imponendo al prestatorawdire un’infrastruttura stabile nello Stato membro
destinazione, escludono la possibilita di prestaservizio a titolo temporanéd.

Obbligo di ottenere un’autorizzazione o un’iscrizeo L’articolo 16, paragrafo 2, lettera b), riguarda i
requisiti che obbligano i prestatori di servizi @liro Stato membro ad ottenere un’autorizzazionado
effettuare una registraziopeima di poter svolgerdéa loro attivita. La Corte di Giustizia ha sempitenuto
che un tal tipo dcontrollo preventivae giustificabile solo in casi eccezionali, qualeesmga dimostrato che
il monitoraggio o il controllo a posteriori non shbero efficaci o sarebbero tardivi al fine di asat un
pregiudizio gravé&®. Il divieto di cui allarticolo 16, paragrafo 2ettera b), non riguarda i regimi di
autorizzazione o di registrazione previsti da adtrumenti comunitari, quali quelli di cui alla eitiva
2005/36/CE relativa al riconoscimento delle quetié professionafi®.

Divieto di dotarsi di un’infrastruttural’articolo 16, paragrafo 2, lettera c), riguardaliVieti, posto dallo
Stato membro di destinazione, di dotarsi di unasfruttura, quali un ufficio o uno studio, ecc.cdi che i
prestatori di un altro Stato membro possono av&ydgnio per prestare i loro servizi. Un prestatorgedvizi
non puo essere obbligato ad avere uno stabilimantodeve avere la possibilita di utilizzare unicjuatipo
di infrastruttura, quali un ufficio o simili, pevalgere la sua attivita transfrontaliere, ad esenpeir ricevere
i clienti o per depositare le attrezzature chézztil per prestare i suoi servizi

Applicazione di un regime contrattuale particoldra il prestatore e il destinatario che limita lagstazione
di servizi a titolo indipendenté.’articolo 16, paragrafo 2, lettera d), riguard@quisiti che prescrivono un
determinato tipo di contratto per la prestazionedtti servizi e che incidono sul rapporto trarggtatore e il
suo cliente, in particolare sulla possibilita dncludere contratti di servizio con i propri clierdio avviene
laddove uno Stato membro escluda la possibilitsvdigere certe attivita a titolo indipendente, ieclendo
invece che esse vengano svolte nell’ambito di ppaeo di lavoro subordinafS®.

Obbligo di essere in possesso di un documentoetititd specificolL’articolo 16, paragrafo 2, lettera e),
riguarda i requisiti che obbligano i prestatoriséirvizi ad essere in possesso di un documentoediiid
specifico rilasciato dallo Stato membro in cui \@eprestato il servizio. Tali requisiti hanno conféetto
guello di non consentire la prestazione di un ge\prima di aver ottenuto il documento in questiaialle
autorita dello Stato membro ospitante. Tali redqudgterminano pertanto ritardi e complicazionitiliyper
la libera prestazione di servizi e sono stati iin @écasioni ritenuti sproporzionati dalla giurispenza della
Corte di Giustizi&?

Requisiti relativi all’'uso di attrezzaturd"articolo 16, paragrafo 2, lettera f), riguardeequisiti che limitano
I'uso di attrezzature. Tali requisiti possono imipea rendere piu oneroso per i prestatori diigestabiliti
in un altro Stato membro I'utilizzo delle attrearat abitualmente impiegate nello svolgimento deiVaa

387126 Sentenza del 10 febbraio 1982nsporoutecausa 76/81; sentenza del 15 gennaio 2002,
Commissione/Italiacausa C-439/99; sentenza del 7 febbraio 200B)missione/ltaliacausa C-279/00.

388 127 Sentenza del 8 giugno 20@mmissione/ltaliacausa C-264/99; sentenza del 22 gennaio 2082al Satélite
causa C-390/99; sentenza del 13 febbraio 20068 )missione/Italiacausa C-131/01.

389 Cfr. infra, para 11.2.

39 Andrebbe ricordato che, come spiegato soprattd fzhe un prestatore utilizzi tale infrastruttan significa che sia
stabilito e che le sue attivita non possano pieressonsiderate una prestazione di servizi trantdtieri. Cfr. sentenza
del 30 novembre 199%ebhard causa C-55/94, e sentenza del 21 marzo ZD@@missione/ltaliacausa C-298/99.
3¥1Un esempio del genere & dato da una legislaziem®male che per la prestazione dei servizi di @uitdistica
richiede I'esistenza di un rapporto di lavoro sulioato tra le guide turistiche e le agenzie di giaghe organizzano i
programmi turistici. cfr. Corte di Giustizia, Senta del 5 giugno 199guide turistiche grechecausa C-398/95.

392 Corte di Giustizia, sentenza del 9 marzo 2@@mmissione/Belgj@ausa C-355/98.
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nonostante queste siano tecnicamente adatte allgimento dell’attivitd™. Esempi di requisiti che non
possono essere richiesti al prestatore transfierdasono gli obblighi di usare particolari tipinearche di
macchinari tecnici o i requisiti che subordinangs® di certe attrezzature all'ottenimento di aatzakioni o
allespletamento di procedure amministrative siitiiliin merito alla portata del divieto occorre fanged
precisazioni. In primo luogo é importante rilevatee la nozione di attrezzature include tutti gknsili,
macchine, apparecchi, eatsati dal prestatore durantbesecuzione della prestazione del servizio, neentr
non comprende i materiali forniti dal prestatoresdivizio che vengonoconsumati dal destinataridel
servizio, o chaimango in possessdi quest'ultimo una volta completato il servizigyali, ad esempio, i
materiali da costruzione che vengono incorpordtar@struzione di unn edifici®.

In secondo luogo, merita precisare che la previsidncui all'articolo 16, paragrafo 2, lettera fjon
riguarda i requisiti necessari a tutelare la salute edarsizza sul lavoro, né impedisce agli Stati merdbri
applicare i loro requisiti specifici in materia,ajucerti obblighi relativi all'uso di macchinarepicolosi o di
dispositivi di sicurezza. Tale disposizione si é&@ph prescindere dal fatto che le attrezzatureosidilizzate
da lavoratori distaccati o da lavoratori autonomi.

9. Limitazioni ammissibili alla libera prestazionedi servizi: le eccezioni generali

La disciplina delle limitazioni ammissibili rectius deirequisiti nazionali ammissibil- dagli Stati membri
in relazione alla libera prestazione dei servizirsisenta piuttosto articolata.

Prima di analizzare nel dettaglio le diverse ipot#iseccezione e la relativa disciplina sostanziale
procedurale, pud richiamarsi sinteticamente quantgprecedenza detto circa il regime della libera
prestazione dei servizi nella originaria propostbadCommissione.

Ed infatti, era proprio in relazione alla disci@lidella libera prestazione dei servizi che veniteraato il
cd. principio del paese d'origine in base al qualeprestatore di servizi transfrontalieri sarebbetos
sufficiente, ai fini dell’'accesso e svolgimentoldgbropria attivita in qualunque altro Stato membsdla
Comunita, conformarsi esclusivamente alle dispogiziello Stato membro di stabilimerito

La conseguenza pratica di tale principio era dungue sorta dassolutizzazione del principio del mutuo
riconoscimentoed un rilevantissimo ridimensionamento del potdrecontrollo dello Stato membro di
destinazione nei confronti dei prestatori di sariransfrontalieri nei confronti dei quali diveniit@possibile
applicare la normativa nazionale — che rimanevdicgiple agli operatori nazionali — anche nel cascui
guesta fosse stata non discriminatoria, giustdicd esigenze imperative di interesse generalgpettosa
del principio di proporzionalita.

393 Cfr. considerando 80 della direttiva servizi «Eemsario provvedere affinché i prestatori possaeadere con sé
attrezzature che sono parte integrante della mies& del loro servizio allorché si spostano pe&stare servizi in un
altro Stato membro. In particolare, &€ importantidae® le fattispecie in cui sarebbe impossibilestaee il servizio in
guanto manca l'attrezzatura, le situazioni in cpréstatori sostengono costi aggiuntivi, ad eserppiché affittano o
acquistano attrezzature diverse rispetto a quéile watilizzano abitualmente ovvero perché debbondlificare
significativamente, rispetto alle loro abitudinimodo in cui svolgono la loro attivitax.

394 Corte di Giustizia, sentenza 22 gennaio 2002Znal Satélite causa C-390/99; sentenza dell'8 luglio
1999Commissione/Belgjacausa C-203/98, relativa all’articolo 43 deltatd CE

3% Al riguardo, il considerando 81 della Direttivaepisa che «La nozione di attrezzatura non siisiferad oggetti
materiali che sono forniti dal prestatore al clgeat che diventano parte integrante di un oggettteniade in esito
all'attivita di servizi, come i materiali edilizi bpezzi di ricambio, o che sono consumati o abbaat in loco nel corso
delle prestazioni di servizi, come i carburanti,egiplosivi, i fuochi d'artificio, i pesticidi, i@eni o i medicinali».

3% Editorial comments, The services directive propdaiking a balance between the promotion ofithiernal market
and preserving the European social model?, Commankéd Law Review, 2006, vol 43; n. 2, pp. 307-311

Craufurd Smith R., Old Wine in New Bottles? Froma tEountry of Origin Principle’ to ‘Freedom to Piide Services’

in the European Community Directive on Serviceghe European Communiy on Services in the Internatket,
6/2007 http://www.law.ed.ac.uk/mitchellworkingpapers/papaspx Barnard C., Employment Rights, Free Movement
under the EC Treaty and the Services Directive,chil Working Paper Series, 5/2008, October 2008,
http://www.law.ed.ac.uk/mitchellworkingpapers/papaspx Davies G., The Services Directive: extending ¢bantry

of origin principle and reforming public adminigian, in European Law Review, 32, 2, April 2007, gp6-237.
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Era evidente dunque la portata fortemente innomatlel principio del cd. paese d'origine rispetto
all'interpretazione — pure evolutiva — che la ggprudenza della Corte era andata delineando stigiola

49 e 50 del Trattato CE.

L’accettazione del principio del paese d’originefoamdo, presupponeva la disponibilita degli Staémbri a
riconoscere un’assoluta e reciproca fiducia cirgaado diaffidabilita delle regolamentazioni adottate (e del
controllo del relativo rispetto...) all'interno degbrdinamenti nazionali che pure presentavano — ed
avrebbero continuato a presentare — rilevanti diffta relativamente alle condizioni di accesso a ed
esercizio di determinate attivita di prestazionselivizi.

Senza ripercorrere le considerazioni svolte in gulenza in ordine allaffettivaportata ed agli effetti del
principio del paese d'origine cosi come configunagtla proposta cdBolkesteinin questa sede va rilevato
comela versione definitiva dell’articolo 16 della diteta servizj pur avendo abbandonato il principio del
paese d’originenon si & limitata ad una mera riaffermazeérin un testo normativo, dei principi elaborati
dalla giurisprudenza sugli articoli 49 e 50 del tlalp CE ma € andata oltre l'interpretazione
giurisprudenziale introducendma limitazionedel novero dellgiustificazioniche possono essere addotte
dallo Stato di destinazione per imporre al presgath un altro Stato membro restrizioni non disoniatorie

e proporzionato.

In altri termini, mentre la giurisprudenza comuridae arrivata a riconoscere la legittimita di unpéo
catalogo — e di per sé aperto all'evoluzione imegdiva — di giustificazioni (i cd. motivi o0 esigze
imperativi di interesse generale) potenzialm&fteegittimanti restrizioni alla libertd di prestam® dei
servizi, il combinato disposto dei para 1 e 3 defitolo 16 riduce in modo significativo tale cakgb
limitandolo ai soli motivi di: - ordine pubblico; pubblica sicurezza; - sanita pubblica; - e tutela
dell’'ambiente.

Ovviamente, l'articolo 16, para 1, della direttita3/2006/CE, oltre a prevedere che le misurectiusi
«requisiti» — nazionali che subordinano «l'accegam’attivita di servizi o I'esercizio della medmsi sul
proprio territorio» devono essere giustificati dagtoni di ordine pubblico, di pubblica sicurezdasanita
pubblica o di tutela dell'ambiente», prescriveesdirche tali «requisiti» siano conformi anche aigpi di

non discriminazior&® e di proporzionalits®.

La prima e piu rilevante conseguenza dell’artichéb & dunque che per le attivitd e/o servizi cubess
applica™® & preclusoagli Stati membri dinvocare altri obiettivi di interesse generativersi da quelli
espressamente richiamati dall’articolo 16, para 1.

397 Ed infatti, oltre alla meritevolezza dell'interessbiettivo perseguito dalla misura nazionale ittista/limitativa
della liberta di prestazione dei servizi, la giprigdenza della Corte afferma anche che le misuzéomnali devono
essere non discriminatorie e rispettose del priaapproporzionalita.

3% Art. 16, para 1, let. a) «...i requisiti non poss@ssere direttamente o indirettamente discriminatola base della
nazionalita o, nel caso di persone giuridiche,adsfide». Ad esempio, regimi di autorizzazioneuitispecificatamente
per i prestatori di servizi di un altro Stato memisaranno di regola discriminatori. Lo stesso yae quelle regole,
specificatamente destinate a disciplinare la pzeste di servizi da parte di prestatori di altratS8tmembro, che non si
applicano nello stesso modo ai prestatori nazioAdtiii esempi potrebbero essere le regole cheawiz@i prestatori di
un altro Stato membro di dotarsi di un’infrastrudtw che richiedono ai prestatori di essere inggssdi un documento
di identita che non viene invece richiesto ai st nazionali.

39 Art. 16, para 1, let. ¢) «i requisiti sono tali garantire il raggiungimento dell’obiettivo perségte non vanno al di
la di quanto € necessario per raggiungere taldtoie. La proporzionalita richiede di verificarbe I'applicazione di
un requisito nazionale sia tale da garantire ignaggimento dell’obiettivo perseguito. Una norma aion € idonea a
tutelare uno dei quattro obiettivi di interesse egate di cui all'articolo 16 paragrafo 1, non pusere giustificata.
Inoltre, il requisito in questione deve rappresenta misura meno restrittiva per raggiungere Btfiro perseguito. In
particolare, va verificato che I'obiettivo di inemse generale non venga gia realizzato da reqaisiti il prestatore
soggetto nello Stato membro di stabilimento. Angbelora non sia cosi (perché nella legislazion® &thto membro
in cui & stabilito il prestatore non esistono reguio esistono solo requisiti meno protettivi), iato membro di
destinazione deve valutare se esistono altre miser® restrittive per raggiungere I'obiettivo peysi¢o (ad esempio,
'obbligo di monitorare lattivita pud essere unasara meno restrittiva e pur tuttavia sufficienteragygiungere
I'obiettivo perseguito, rispetto all’obbligo di umitorizzazione previa). Tale valutazione dovra spessere effettuata
caso per caso.

400 Aj fini dellindividuazione delle attivita e sermii cui si applicano le prescrizioni della diretti¥83/2006/CE in tema
di libera prestazione dei servizi, vanno in primodo sottratte quelle attivita e servizi che resteammpletamente al di
fuori dellambito di applicazione della direttiversizi, Questo sottoinsieme, ricavato per sottnagjova ulteriormente
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In realta, in base al disposto di cui all’articd6, para 3, ultimo capoverso, allo Stato membrauinil
prestatore di servizi si reca per svolgere la peopttivita (cd. Stato di destinazione), oltre nessere
preclusa la possibilita dmporre requisitirelativi alla prestazioni di un’attivita di servigiustificati dai
sopra richiamati quattro motivi di interesse geleenaon puo, altresi, essere impedito di «applicare
conformemente al diritto comunitario, le proprieme in materia di condizioni di occupazione, corsprke
norme che figurano negli accordi collettit%

L’elencazione delle ragioni di interesse general@enute nell’'articolo 16, para 1 e 3, pone in primogo,
I'interrogativo circa il rapporto intercorrente ti@e disposizione e l'articolo 46 del Trattato CE.

Ed infatti, se si esclude il riferimento alle ragjiali «tutela dell’ambiente», appare in tutta evizk la
perfetta testuale coincidenza dell’elencazione @t nell’articolo 16, para 1, con quella di diiagicolo
46 del Trattato. Com’e noto, tale previsione, agilile sia alla liberta di stabilimento che allbelia
prestazione dei servizi, in virtu del richiamo ager dall’articolo 55 del Trattato, stabilisce che |
prescrizioni contenute nello Trattato CE in matatidibera circolazione delle attivita economicluesi
come le misure adottate a livello di diritto contano derivato lasciano impregiudicata per gli Staémbri
«l'applicabilitd delle disposizioni legislative, gelamentari e amministrative che prevedano un regim
particolare per i cittadini stranieri e che siatmastficate da motivi di ordine pubblico, di pubddi sicurezza
e di sanita pubblica».

L’articolo 46 del Trattato CE consente dunque &ghiti membri di applicare «un regime particolare ipe
cittadini stranieri»ifl estdisposizioni discriminatorie) — eventualmeatehein presenza di una legislazione
comunitaria specifica — quando le disposizionidtgdive, regolamentati e amministrative siano dficate
«da motivi di ordine pubblico, di pubblica sicurazz di sanita pubblica».

Di converso, in riferimento all’articolo 16, paradella direttiva 123/2006/CE non sembrano resieldabbi
sul fatto che gli interventi degli Stati membri etffiati richiamando I'articolo 16 siano limitati abli
requisiti non discriminatori.

In altri termini, quando uno Stato membro adottaure restrittive o limitative della libera prestaz dei
servizi per attivita rientranti nell’'ambito di ajgazione della direttiva 123/2006/CE per motiviaiiine
pubblico, di pubblica sicurezza o per la tuteldalshlute pubblica — posto I'imprescindibile rigpetiel
generale principio (comunitario) di proporzionalitélla misura adottata — ci si puo trovare essémeiate di
fronte a due ipotesi: nel caso in cui i requistrittivi sono non discriminatori, la relativa iggnita va
valutata in riferimento all’articolo 16 della Diteta; nel caso invece in cui i requisiti restrittsono di tipo
discriminatorio, la relativa legittimita va valugain riferimento all’articolo 46 del Trattato CE.

Queste considerazioni fanno emergere con maggiederea la portata innovativa delianitazionedelle
esigenze imperative contenuta nell’articolo 16aldltettiva servizi.

Ed infatti, ove si consideri che le motivazioniadine pubblico, pubblica sicurezza e sanita pahbion
erano comungue eliminabildal catalogo delle esigenze imperative enucleadta dgiurisprudenza
comunitaria posto che le richiamate ragioni cormamtper espressa previsione dell'articolo 46 dattato,
anche il mantenimento di misure di carattere disicratorio e, quindi, deve ritenersi che sarebbéasta
illogica — ammesso che fosse stata possibile ertaion menzione nei para 1 e 3 dell'articolo 1@leve
affermare che, in sostanza, I'unica esigenza intperéattaeffettivamentsalva dall’articolo 16 para 1l e 3in
tema di libera circolazione dei servizi e sololatpzione dell’ambiente.

Vediamo ora, piu nel dettaglio, quale contenutoedattribuirsi alle esigenze imperative riconosciné
para 1 e 3 dell’articolo 16.

| termini “ordine pubblico”, “pubblica sicurezza” ‘sanita pubblica” sono nozioni di diritto comumita
contenute nell'articolo 46 del trattato CE. Taliziumi sono, per costante giurisprudenza, di stretta
interpretazione: perché siano configurabili, € seaéa una minaccia effettiva e sufficientementevgrad

ristretto, sottraendogli le attivita e/o i servizii si applicano le deroghe previste dagli articbfoe 18 della direttiva
123/2006/CE.

01 Cfr. il considerando 82 in base al quale «le digpioni della presente direttiva non dovrebberogprdicare

I'applicazione da parte di uno Stato membro di r@immateria di condizioni di occupazione. Le nomegivanti da

disposizioni legislative, regolamentari o ammiratitre dovrebbero, conformemente al trattato, esgrr&tificate da
ragioni attinenti alla tutela dei lavoratori, norsatiminatorie, necessarie e proporzionate, secdtmterpretazione

della Corte di giustizia, nonché conformi ad alteemative comunitarie pertinenti».

102



\Qb AMMINISTRAZIONE IN CAMMINO

-wmla elettronica di diritto pubblico, di diritto dell’economEa e di scienza dell’amministrazione
& cura del Centro di ricerca sulle amministraziont pubbliche "Vittorio Bachelet"
1 Direttore: Prof. Giuseppe DI Gaspare

uno degli interessi fondamentali della collettivigpetta allo Stato membro che invoca tali obiettiv
interesse generale dimostrare I'esistenza di uilesiiachid®

La giurisprudenza ha pure chiarito che I'obiettdidutelare tali obiettivi di interesse generale rautorizza
gli Stati membri ad escludermteri settori economici o intere professiodiall’ambito delle liberta
fondamentali, ed in particolare della libera prestae di serviZi™.

Ordine pubblico La nozione di ordine pubblico & una nozione ditdi comunitario, che richiede I'esistenza
di una minaccia effettiva e sufficientemente gradeuno degli interessi fondamentali della collégivNon
puo pertanto essere fatta coincidere con noziohigonpie di ordine pubblico eventualmente esistenti
nell'ordinamento giuridico di alcuni Stati membegiche potrebbero ricomprendere una gamma moltoaampi
di opzioni politiche o persino l'intero ordinamergridico o sociale di uno Stato membro.

La Corte ha affermato chiaramente che gli Statnbre non possono determinare unilateralmente ilpg@am
di applicazione delle deroghe in questione: «...lzigme d'ordine pubblico nel contesto comunitarjgece

in quanto autorizza una deroga al principio fondatale [delle liberta di circolazione], va intesasenso
stretto, col risultato d’escluderne qualsiasi vautne unilaterale da parte dei singoli Stati mersénza il
controllo delle istituzioni comunitarié%.

D’altra parte, la Corte ha anche riconosciuto chalari fondamentali di un ordinamento possonoararida
uno Stato membro all'altf&.

Il numero di casi in cui la Corte ha ammesso ltesiza di ragioni di ordine pubblico € comunque atda
limitato. Cido & avvenuto, ad esempio, in un cagoardante I'abuso di sostanze stupefacenti, quaddea
comportamento rappresenti una minaccia effettivassufficientemente grave ad uno degli interessi
fondamentali della collettivif®® in un caso in cui uno Stato membro aveva proigitehi che simulavano
I'uccisione di persone in quanto violavano la digniman&”: e in casi di rischio per i fondamentali valori
sociali rappresentato dal gioco d’azzdf8o

La Corte e stata invece sempre ferma nell’esclugergificazioni basate sull'ordine pubblico, quaresso

e stato invocato relativamente ad una legislazabeeimponeva un capitale minimo per alcuni tipsaigieta,

al fine di tutelare i creditofi® o un requisito secondo cui un amministratore rh societa deve essere
residente nel territorio in cui ha sede la soci@tamodo tale da garantire la possibilita di notfigli
provvedimenti sanzionat8tf.

La Corte ha anche respinto ritenendolo «seconda egillenza infondato» lI'argomento secondo cui
qualsiasi impresa di vigilanza puo costituire unmauocia reale e sufficientemente grave per l'ordine
pubblico e la pubblica sicurezza tale da giustiicBobbligo per la societa che esercita siffattiiviga di
avere la sede legale nel territorio nazioffale

“2|n tale linea di ragionamento, la Corte fin dadlaa piu risalente giurisprudenza ha affermato ctansemplice
omissione, da parte del cittadino di uno Stato memnttelle formalita di legge relative allingressd trasferimento ed
al soggiorno degli stranieri non puod essere corsideome di per sé lesiva dell'ordine pubblico; €orte di Giustizia,
sentenza del 10 dicembre 19RQyer causa 48/75, punti 38 e 39). Piu di recentegemat di limitazioni alla liberta
fondamentali del Trattato per ragioni di ordine blidp si vedano: Corte di Giustizia, sentenza dklottobre 2004,
Omega causa C-36/02. Per quanto riguarda I'ordine pable la pubblica sicurezza, cfr. sentenza del a#zm2000,
Eglise de Scientologiecausa C-54/9%unto 17 Per quanto riguarda la pubblica sicurezza e lat&anibblica, cfr.
sentenza del 14 dicembre 20@&mmissione/Austrjacausa C-257/05, punto 25.

%3 Corte di Giustizia, sentenza del 9 marzo 2@@mmissione/Belgj@ausa C-355/98.

04 Corte di Giustizia, sentenza del 4 dicembre 1974n Duyn causa 41/74, punto 18, relativamente alla libera
circolazione dei lavoratori; cfr. anche sentenzZa2@eottobre 1977Bouchereapcausa 30/77, punto 33

“%5 Corte di Giustizia, sentenza del 14 ottobre 2@#ega causa C-36/02.

4% Corte di Giustizia; sentenza del 19 gennaio 1998fa, causa C-348/96: tuttavia, nel caso in questin€orte di
Giustizia non ha ritenuto giustificata la misuragunestione, ovvero I'espulsione dal territorio gust di una condanna
penale.

07 Corte di Giustizia, sentenza del 14 ottobre 2@#ega causa C-36/02.

%8 Corte di Giustizia, sentenza del 21 settembre 1988ra, causa C-124/97.

9 Corte di Giustizia, sentenza del 9 marzo 1¥tros causa C-212/97, punti da 32 a 34.

“19Corte di Giustizia, sentenza del 7 maggio 1988an Car Servicesausa C-350/96, punti da 40 a 42 relativamente
all'articolo 39, paragrafo 3, del trattato CE.

“1 Corte di Giustizia, sentenza del 9 marzo 2@@mmissione/Belgj@ausa C-355/98, punto 30.
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Sicurezza pubblicaAnalogamente alla nozione di ordine pubblico, hen¢a pubblica sicurezza é una
nozione comunitaria che richiede I'esistenza di nnm@accia effettiva e sufficientemente grave ad degli
interessi fondamentali della collettivita. Esemptid che la Corte ha riconosciuto come obiettiypdbblica
sicurezza sono: l'obiettivo di uno Stato membro adisicurare la disponibilitd di petrolio in quanto
«essenziale per I'esistenza di uno stato poiché dadalipende] il funzionamento non solo dell’ecomomi
ma soprattutto delle istituzioni e dei servizi plitib essenziali e perfino la sopravvivenza della
popolazione®**?'obiettivo di uno Stato membro di prevenire ineidi gravi nei porfi.

In tema di interpretazione di tale nozione, pudndarsi come in una sentenza recente in cui cegip&llati

a tale giustificazione, la Corte ha confermato cbe,la prevenzione di gravi danni fisici alle peeso
costituisce uno degli interessi fondamentali detidettivita, I'articolo 46 del trattato CE, in quim deroga
ad uno dei principi fondamentali del Trattato, degsere interpretato in maniera restrittiva e pssere
richiamato solo in caso di minaccia effettiva efisigntemente grave ad uno degli interessi fondaatien
della collettivita, escludendo che tale deroga doagplicabile ad una legge austriaca in virtu dgllale
soltanto i richiedenti stabiliti in Austria potevaessere abilitati come organismi verificatori delbldaie a
vapore, dei recipienti a pressione, dei recipipetiil trasporto di gas e delle condof{é»

Sanita pubblicaNella sua giurisprudenza, la Corte non ha foraita definizione specifica di cosa si intenda
per sanita pubbli¢&. Tuttavia, la giurisprudenza in questione confeaie, come nel caso degli altri motivi
di cui all’articolo 46 del trattato CE, la noziomk sanita pubblica puo essere invocata solo in chso
minaccia effettiva e sufficientemente griVeE stato fatto riferimento alla sanita pubblicecasi in cui gli
Stati membri hanno addotto la necessdafarnire un servizio medico e ospedaliero equdtb, accessibile

a tutti» e per ta sopravvivenza della popolazioneome giustificazione per alcune restrizioni &bverta di
circolazionf'’.

Protezione dell’ambientegli Stati membri hanno la possibilitd di impoaeprestatori di servizi il rispetto
delle loro norme, nazionali, regionali o locali, imateria di protezione del’ambiente. Tenendo catelbe
caratteristiche specifiche del luogo in cui viemespato il servizio, infatti, gli Stati membri pas® evitare
che un servizio abbia un impatto negativo sull’anbe di quel determinato luogo. Le norme in questio
potrebbero riguardare la protezione contro I'ingmmento acustico (livelli massimi di rumore per 6udi
certi macchinari), 'uso di sostanze pericoloself@nbiente, lo smaltimento dei rifiuti prodotti Ineorso di
un’attivitd di servizi, ecc. In tutti questi casia valutato attentamente se I'applicazione dei isgtijwalello
Stato membro ospitante € necessaria e proporzidnaiale linea di ragionamento dovrebbe riteners se
un prestatore di servizi, € gia sottoposto, peratié concerne il rispetto degli standard ambientalia
fornitura del servizio, alla regolamentazione ecdcantrollo del rispetto dei requisiti previsti nelbtato
membro di stabilimento, leestrizionialla libera prestazione dei servizi eventualmemieonibili dallo Stato
di destinazione per la tutela ambientat® dovrebbero rappresentare unara duplicazionelelle verifiche
e controlli gia effettuati nello Stato di origine .

“12 Corte di Giustizia, sentenza del 10 luglio 1984mpus Oil causa 72/83, punto 34.

“13 Corte di Giustizia, sentenza del 18 giugno 1¥&sica Ferries causa C-266/96.

“14 Corte di Giustizia, sentenza del 14 dicembre 2@@8nmissione/Austrizcausa C-257/05, e giurisprudenza ivi citata.
“1> Tuttavia, nella direttiva 2004/38/CE del Parlansegtiropeo e del Consiglio, del 29 aprile 2004 tivedaal diritto dei
cittadini dell’'Unione e dei loro familiari di cirdare e di soggiornare liberamente nel territorigld8tati membri (GU
L 158 del 30.4.2004, p. 77), la nozione di saniblpica, che costituisce uno dei motivi che possgnstificare
restrizioni alla libera circolazione, viene spiegaiome segue: “Le sole malattie che possono gia#f misure
restrittive della liberta di circolazione sono deeton potenziale epidemico, quali definite daitipenti strumenti
dell'Organizzazione mondiale della sanita, nonchike analattie infettive o parassitarie contagiosempreché esse
siano oggetto di disposizioni di protezione chapgilicano ai cittadini dello Stato membro ospitante

“1® Corte di Giustizia, sentenza del 14 dicembre 2@@8nmissione/Austria, causa C-257/05, punto 25.

“I7 Corte di Giustizia, sentenza del 16 maggio 2008fts causa C-372/04, punto 105. La Corte di Giustigafatto
genericamente riferimento a dichiarazioni relatilla “sanita pubblica” contenute nella giurisprug@precedente, ma,
nel caso concreto e in relazione all'autorizzazidneure ospedaliere in un altro Stato membro,daéCdi Giustizia ha
accettato una giustificazione basata sulla neéedsipianificare la sicurezza senza fare specditante riferimento
alla “sanita pubblica” in quanto tale.
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9.3. Le eccezioni specifiche

La disciplina prevista dall'articolo 16 in temalitiera prestazione dei servizi non si applica tetld attivita
e/o i servizi che ricadono nell’ambito di applicaize della direttiva 123/2006/CE.

Per la libera prestazione di servizi, infatti, sgmeviste dalla stessa direttiva due differenti@godi deroga:
Iesﬁ%i. eccezioni specifiche disciplinate dall’ast@ 17 e le cd. eccezioni individuali disciplinatall’articolo
18

Prima di vedere, nel dettaglio, quali sono le &éied i servizi ai quali non si applica l'articol®, va
osservato come in linea con la giurisprudenza dedide di Giustizia, le deroghe ad una norma gtavia
una direttiva mirante a garantire I'efficacia d@itt conferiti dal trattato CE, quali la liberargstazione di
servizi, devono essere interpretate restrittivaeféht

In tale linea di ragionamento, il fatto che alcumaterie, attivita o servizi rientrino in una detleroghe di
cui all'articolo 17non significa necessariamente che a dette materigitatb servizi si possanapplicare
tutte le normedello Stato membro in cui viene prestato il saoviZali materie o servizi sono, in ogni caso,
soggette all’articolo 49 del trattato CE. Di consexgza, I'applicazione di certi requisiti nello $tahembro
in cui viene prestato il servizio potrebbe comungae essere giustificata.

Tra le eccezioni specifiche rientrano le ipotesatjuito indicate.

| servizi di interesse economico gener&fd articolo 17, paragrafo 1, contiene una derog&sitolo 16
relativamente ai servizi di interesse economiceege forniti in un altro Stato membfa

Ai fini dell'individuazione dei servizi di interesseconomico generale viene in riferimento in prionago il
considerando 70, in cui si afferma che «[a]i fielld presente direttiva e fatto salvo I'articolodd trattato,
possono essere considerati servizi d'interesse ogticp generale soltanto i servizi la cui fornitura
costituisca adempimento di una specifica missioimgedesse pubblico affidata al prestatore dallat&t
membro interessato. Tale affidamento dovrebbe essi#ettuato mediante uno o piu atti, la cui foréna
stabilita da ciascuno Stato membro, e precisanatiara di tale specifica missione».

L'articolo 17, paragrafo 1, contienen’elencazione esemplificativei servizi di interesse economico
generale e fa riferimento essenzialmente ai cdvizseli rete».

Alcuni dei servizi richiamata sono assoggettatunad specifica legislazione comunitaria di liberzdizione —
come i servizi postdfi> o alcuni servizi legati alla fornitura di energiettricd® e di ga&*— mentre altri

“18 Cfr. al riguardo, il considerando 83 nel qual@f§érma che deve ritenersi ammissibile «derogdeedisposizione
sulla libera prestazione di servizi soltanto neéicseoggetto di deroghe. Tali deroghe sono necesger tener conto
del grado di integrazione del mercato interno déatline norme comunitarie relative ai servizi chevedono che un
prestatore sia soggetto ad una legislazione divdasaguella dello Stato membro di stabilimento. tiggl a titolo
eccezionale, dovrebbero altresi essere prese mmsunfronti di un prestatore in taluni casi sfieice a determinate
condizioni sostanziali e procedurali rigorose. frelle restrizioni alla libera circolazione densei dovrebbero essere
consentite, in via eccezionale, soltanto se confairdiritti fondamentali che, fanno parte integiardei principi
generali di diritto sanciti nell’ordinamento giuied della Comunita».

“19 Corte di Giustizia, sentenza del 18 maggio 1€3fimmissione/ltaliacausa C-57/94.

“2per Iinquadramento generale della specifica gisw prevista per i servizi di interesse econongemerale, cfr.
infra para 11.1.

21 |a particolare importanza dei servizi di interessenomico generale & riconosciuta dal considera®dm cui si
afferma che essi «sono correlati a compiti impdrtahativi alla coesione sociale e territoriale».

422 Cfr. articolo 17, para 1), let. a) che relativameenl settore postale fa riferimento ai «servizitemplati dalla
direttiva 97/67/CE del Parlamento europeo e delsigtin, del 15 dicembre 1997, concernente regolawo per lo
sviluppo del mercato interno dei servizi postalincmitari e il miglioramento della qualita del semeiin GUCE L 15
del 21.1.1998, p. 14. Direttiva modificata da utiihal regolamento (CE) n. 1882/2003 (GU L 284 del8.2003, p. 1.
In riferimento ai servizi postali, viene in rilievanche il considerando 84 secondo cui «la derdgaleposizione sulla
libera prestazione di servizi relativa ai servinistali dovrebbe applicarsi sia alle attivita risgeval prestatore del
servizio universale che ad altri servizi postali».

423 Cfr. articolo 17, para 1), let. b) che relativaneenl settore elettrico fa riferimento ai servizintemplati dalla
direttiva 2003/54/CE del Parlamento europeo e dmisiglio del 26 giugno 2003 relativa a norme comper il
mercato interno dell’energia elettrica in GUCE L61del 15.7.2003, p. 37. Direttiva modificata daimdt dalla
decisione 2006/653/CE della Commissione (GU L 2&128.9.2006, p. 72).
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non sono attualmente disciplinati da una speciiimanativa comunitaria di liberalizzazione comeivizi
di distribuzione e fornitura idriche e i servizigistione delle acque reflue o come i serviziattamento dei
rifiuti».

Il riferimento ai tali servizi non significa chatti i servizi di quel tipo vadano automaticameot@siderati
servizi di interesse economico generale. In ogisiocda valutazione se un dato servizio costituisna
servizio di interesse economico generale o meneffetuata caso per caso sulla base delle indinadilla
giurisprudenza della Corte di Giustizia.

Materie disciplinate dalla direttiva 96/71/CE reie al distacco dei lavoratoriL'articolo 17, paragrafo 2,
chiarisce che I'articolo 16 non pregiudica la diket relativa al distacco dei lavoratBri | considerando 86 e
87 illustrano in dettaglio I'ambito di applicaziodetale deroga.

E cosi, il principio della libera prestazione derwzi di cui all'articolo 16 della direttiva semri non
impedisce allo Stato membro ospitante di impomeha al prestatore transfrontaliero di servizi|'agibito
della propria attivita il rispetto deéquisiti nazionaliriguardanti i periodi massimi di lavoro e periognimi
di riposo, la durata minima delle ferie annualiritetite, tariffe minime salariali, comprese le taiper
lavoro straordinario, condizioni di cessione tenap@a dei lavoratori, in particolare la tutela deidratori
ceduti da imprese di lavoro interinale, saluteyisizza e igiene sul lavoro, provvedimenti di tutidmardo
alle condizioni di lavoro e di occupazione di gesitgpuerpere, bambini e giovani, parita di trateo tra
uomo e donna nonché altre disposizioni in matdrieod discriminazione.

Materie disciplinate dalla direttiva 95/46/CE rebea al trattamento dei dati personalia deroga di cui
all'articolo 17, paragrafo 3, comprende le mateiseiplinate dalla direttiva relativa alla tutelellé persone
fisiche con riguardo al trattamento dei dati peadipmonché alla libera circolazione di tali datie prevede
norme specifiche per la trasmissione transfrontalit datf?,

Materie disciplinate dalla direttiva 77/249/CEE @sia a facilitare I'esercizio effettivo della libera
prestazione di servizi da parte degli avvocat deroga di cui all’articolo 17, paragrafo 4, assa che la
direttiva 77/249/CE continua ad applicarsi pienamemella misura in cui contiene norme piu specdich
sulla prestazione di servizi transfrontalieri dai@alegli avvocati. Pertanto, ai sensi di tale dard'articolo
16 si applichera agli avvocati solo per le matddeguesta non disciplinate.

In particolare, ai sensi della direttiva 77/249/€FElattivita contenziosa e la rappresentanza dicliente
dinanzi alle autorita pubbliche dovrebbero esseegoitate in uno Stato membro nel rispetto dedtilighi
previsti per gli avvocati stabiliti in quello Statbembro. Per quanto riguarda le attivitd non caritese,
I'articolo 16 completa la disciplina della diretivr7/249 rispetto alle materie per le quali talettliva non
consente esplicitamente I'applicazione delle nodeléo Stato membro in cui vengono prestati i serviz

Attivita di recupero giudiziario dei creditl’esclusione di cui all'articolo 17, paragrafo =lié attivita di
recupero giudiziario dei crediti comprende le #@flivche consistono nel recupero dei crediti mediaht
ricorso a procedimenti giudiziari. Tale esclusior@ comprende dunque i servizi di recupero deiitred
forniti da prestatori di servizi in un contesto eliso da quello delle procedure giudiziarie per daligsi
applica la disciplina prevista in linea general#'adicolo 16.

Sul punto, infatti, I'esclusione di cui all'artiaml17, para 5, va letta congiuntamente al considieradb-
esimo dove si precisa che «la deroga alla disposizsulla libera prestazione di servizi relativaegupero
giudiziario dei crediti e il riferimento ad un eveale futuro strumento di armonizzazione riguardano

424 Cfr. articolo 17, para 1), let. c) che relativaneeal settore del gas fa riferimento ai serviziteanplati dalla direttiva
2003/55/CE del Parlamento europeo e del Consigli®6 giugno 2003 relativa a norme comuni per itga® interno
del gas naturale in GUCE L 176 del 15.7.2003, p. 57

2 Direttiva 96/71/CE del Parlamento europeo e deidigio, del 16 dicembre 1996, relativa al distadeolavoratori
nell’lambito di una prestazione di servizi (GU Ld& 21.1.1997, p. 1).

2% |n GUCE L 281 del 23.11.1995, p. 31. Direttiva rificdta da ultimo dal regolamento (CE) n. 1882/2003

“2GU L 78 del 26.3.1977, p. 17. Direttiva modifical@ ultimo dall’Atto di adesione del 2003 del 233, in GUCE
L 236..
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soltanto I'accesso ad attivita che consistono, artigolare, nel promuovere dinanzi ad un giudic®raz
connesse al recupero di crediti, nonché il lorawze»'?®

Materie disciplinate dal titolo Il della direttiv005/36/CE relativa al riconoscimento delle qualik
professionali e requisiti nazionali che riservanaattivita ad una professione regolamentétalLa deroga
di cui all'articolo 17, paragrafo 6, assicura lama applicazione del titolo Il della direttiva tila al
riconoscimento delle qualifiche professionali iseali prestazione di servizi transfrontaft&ti

Ai sensi di tale deroga dunque per le cd. professegolamentate la disciplina in tema di liberagtazione
dei servizi di cui all'articolo 16 si applicheralgalle materie non connesse alle qualifiche professignali
guali comunicazioni commerciali, associazioni ndi#ciplinari, tariffe.

Tale deroga esclude inoltre dall'applicazione deficolo 16 anche i requisiti chiéservanol'esercizio di
un’attivitd ai membri di una professione regolanagat

Sul punto, il considerando 88esimo afferma che didgposizione sulla libera prestazione di servizh no
dovrebbe applicarsi nei casi in cui, in confornd diritto comunitario, un’attivita sia riservatauno Stato
membro ad una professione specifica».

In tale prospettiva, dunque, se, allinterno diun determinato Stato membro, la consulenza legale e
un’attivita riservata agli avvocati, la disposizéosulla libera prestazione di servizi non si ap@i@.
Pertanto, un prestatore di servizi che puo foreeevizi di consulenza legale nel proprio Stato mend
stabilimento, ma che non ha la qualifica di avvocabn potra avvalersi dell'articolo 16 per forngervizi

di consulenza legale in uno Stato membro dovesetlvizi sono inveceiservati ai soggetti che hanno
acquisito la qualifica professionale di avvocato.

Anche relativamente alla portata di tale derogapreisato che la compatibilita di tale riserva dadiritto
comunitario non é disciplinata né dalla direttivavizi, né dalla direttiva relativa al riconoscinerdelle
gualifiche professionali o dalle direttive relatiagli avvocati, e deve essere pertanto analizzltduae del
Trattato CE.

Materie disciplinate dal regolamento (CEE) 1408/#&lativo al coordinamento dei sistemi di sicurezza
sociale.La deroga di cui all'articolo 17, paragrafo 7, assa che le norme del regolamento relativo al
coordinamento dei sistemi di sicurezza socialeameti non siano pregiudicate dall’articolo 16. Tiadirme
determinano, tra l'altro, quale sistema di sicuaezociale nazionale copre le persone che lavorano
temporaneamente in un altro Stato membro comedéworutonomi o dipendenti.

Materie disciplinate dalla direttiva 2004/38/CE a¢iva alle formalita amministrative riguardanti llédbera
circolazione delle persone e la loro residenza direttiva 2004/38/CE disciplina le formalita afnistrative
che gli Stati membri possono imporre ai cittadiel’dE e a certi cittadini di paesi terzi che sbsfano da
uno Stato membro all’altro. Ai sensi della derogacud all’articolo 17, paragrafo 8, tali norme nsono
dunque pregiudicate nel caso di una prestazionsewiizi che comporti lo spostamento temporaneo di
cittadini dell’'UE o di cittadini di un paese terzo.

Obbligo di un visto o di un permesso di soggioreo ipcittadini di paesi terziLa deroga di cui all’articolo
17, paragrafo 9, assicura che le norme relativebdlligo di visto che rientrano neditquisdi Schengen non
siano pregiudicate dall’articolo 16. Allo stessoduoptale deroga assicura che l'articolo 16 non ipghi

% Da rilevare che in relazione allattivita di reeup giudiziario dei crediti, I'articolo 38 dellardttiva — rubricato
armonizzazione complementare — contempla la pdissiber la Commissione CE di esaminare, entrdildcembre
2010, I'opportunita di proporre delle misure di amizzazione in tema di «accesso alle attivita dupero giudiziario
dei crediti».

2 per |a disciplina in tema di professioni regolatagncfr. infra, para 11.2.

“3%pertanto, & evidente che le disposizioni di cuitalo Il della direttiva relativa al riconoscimendelle qualifiche
professionali continueranno ad applicarsi pienameAd esempio, lo Stato membro ospitante puo ritghie una
dichiarazione preventiva su base annuale e il gi@st sara soggetto a norme professionali, di teseaprofessionale,
legale o amministrativo, direttamente connessecalldifiche professionali.
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la possibilita per gli Stati membri di imporre l'oligo di visto ai cittadini di paesi terzi che ndentrano
nell’acquisdi Schengeft.

Materie disciplinate dal regolamento (CEE) 259/98ativo alle spedizioni di rifiuti I Regolamento
259/93/CEE** relativo alle spedizioni di rifiuti contiene alaamorme che prevedono degli obblighi da
rispettare nel paese di destinazione o di transdaderoga di cui all’articolo 17, paragrafo 10siaesra che
tale regolamento non venga pregiudicato dall’albid®.

Diritti di proprieta intellettuale. La deroga di cui all'articolo 17, paragrafo ¥ in tema di diritti di
proprieta intellettuale riguardsolo i diritti in quanto talj ovvero la disciplina relativa ad aspetti quali
I'esistenza del diritto, il campo di applicazioreéle eccezioni, la relativa durata, ecc..

Non riguarda, invece, i servizi connessi alla gesidi tali diritti, quali quelli forniti da soci&tdi gestione
collettiva o da consulenti in materia di brevetticuali si applica la disciplina prevista per |ldbdra
prestazione di servizi.

Atti per i quali la legge richiede lintervento din notaio La deroga di cui all'articolo 17, paragrafo 12,
riguarda i requisiti presenti nella legislazioneginaale che prevedono l'intervento di un notaicaso di atti
particolari. Cio avviene, ad esempio, per le traimga immobiliari, la costituzione di statuti sotde o la
loro registrazione, ecc.

Materie disciplinate dalla direttiva 2006/43/CE agiva alle revisioni legaliLa deroga di cui all’articolo 17,
paragrafo 13, riguarda le norme specifiche sulésiene legale previste dalla direttiva in mat&fiaTale
deroga assicura che le norme contenute nellaidae&t006/43/CE, la quale disciplina anche la pzstee di
servizi di revisione legale da parte di revisodbditi in un altro Stato membro, non siano prediate
dall’articolo 16. In virtu di tale deroga, dunqueer la prestazione transfrontaliera dei serviziedisione
sara necessario che il revisore ahilitato dallo Stato membro che ha richiede la revisiomgl#®. In
definitiva, dunque, l'articolo 16 della Direttivdd@6/123/CE si applichera ai revisori solamenteeiazione
alle materie non disciplinatelalla direttiva 2006/43/CE sulla revisione legdé conti annuali e dei conti
consolidati.

Immatricolazione dei veicoli presi in leasing in atiro Stato membroLa deroga di cui all’articolo 17,
paragrafo 14, tiene conto delle notevoli differepsestenti tra gli Stati membri relativamente &dlasazione
dei veicoli, nonché delle possibili conseguenzd’idehatricolazione dei veicoli ai fini del sistemdi
tassazione dei veicdff e consente agli Stati membri di imporre 'immattazione nello Stato dei veicoli
che circolano abitualmente sulla rete viaria naaiéf’. Tale deroga si applica solo ai leasing a lungo
termine e non anche alle attivita di noleggio auto.

“311n pratica, si tratta dei cittadini di paesi techie si spostano da uno Stato Schengen a uno r&tat&chengen o
viceversa, e dei cittadini di paesi terzi che sist@no in altro Stato membro per periodi supeddre mesi.

432 Regolamento (CEE) n. 259/93 del Consiglio, deletibfaio 1993, relativo alla sorveglianza e al aglirdelle
spedizioni di rifiuti all'interno della Comunita eapea, nonché in entrata e in uscita dal suo ¢eigifin GUCE L 30
del 6.2.1993, p. 1. Regolamento modificato dal lsgento della Commissione (CE) n. 2557/2001 (in GUC349 del
31.12.2001, p. 1).

% Piu precisamente la deroga di cui al para 11 aorcediritti d’autore e diritti connessi, i diriittli cui alla direttiva
87/54/CEE del Consiglio, del 16 dicembre 1986,astukela giuridica delle topografie di prodottiensconduttori (in
GUCE L 24 del 27.1.1987, p. 36) ed alla direttiéd9CE del Parlamento europeo e del Consiglio Heltharzo 1996
relativa alla tutela giuridica delle banche di d@ti GUCE L 77 del 27.3.1996, p.20) nonché i dinit proprieta
industriale.

“3 Direttiva 2006/43/CE del Parlamento europeo eQimisiglio, del 17 maggio 2006, sulla revisione legiei conti
annuali e dei conti consolidati, in GUCE L 157 €lgiugno 2006, p. 87.

3 La disciplina della procedura di abilitazione diisori legali di altri Stati membri & dettatalttaticolo 14 della
Direttiva 2006/43/CE.

3¢ Corte di Giustizia, sentenza del 21 marzo 2@&a-Anlagen causa C-451/99.

“37In materia, si veda il considerando 89esimo sesond «la deroga alla disposizione sulla liberastaeione di
servizi per quanto riguarda questioni inerentiimlthatricolazione di veicoli presi in leasing in uSato membro
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Disposizioni riguardanti obblighi contrattuali e nocontrattuali, compresa la forma dei contratti,
determinate in virtu delle norme di diritto interzianale privato.L'articolo 17, paragrafo 15, riguarda la
relazione tra I'articolo 16 e le norme di diritttérnazionale privato che disciplinano gli obbligbntrattuali

e non contrattuali. L’articolo 16 non pregiudicanierme di diritto internazionale privato. Cio sifice che
nellambito della libera prestazione di servizideelta della legge applicabile in materia di oldtigni
contrattuali o extracontrattuali continuera ad essgperata in base alle norme di diritto internaale
privato.

9.4. Le eccezioni individuali

Oltre alle deroghe generali ed alle eccezioni $jpbe, la disciplina in tema di libera prestaziodiecui
all'articolo 16 puo conoscere un'ulteriore ipotdsideroga, consentendo agli Stati membri «la pdiailoli
assumere nei confronti di un prestatore stabilitan altro Stato membro, in via eccezionale, misie
derogano alla disposizione sulla libera prestazdirservizi per motivi attinenti alla sicurezza dgervizi».

La legittimita delle misure derogatorie, individuat eccezionali, € subordinata al rispetto obhbdiga e
cumulativo di requisiti sostanziali di cui allastilo 18 e procedurali definiti dalla procedura diautua
assistenza» disciplinata dall’articolo 35 delladitiva servizi.

In presenza delle condizioni di cui all'articolo,18 Stato membro di destinazione puo, a titolceemmale,
imporre i propri requisiti ad un particolare présta di servizi non stabilito.

Il ricorso a tale articolo & consentito solamenge gituazionispecifiche relativamente a udeterminato
serviziq da parte di uiparticolare prestatoreTale articolo non pud quindi essere utilizzato geerogare in
maniera generale all'articolo 16 in relazione ad tipologia di servizi 0 ad una intera categondstatori

di servizi.

Deve trattarsi di un servizio che presenta un pkridiretto e specifico per la «sicurezza dei ssvche non
puo essere evitato da misure adottate in conforraita disposizioni relative alla cooperazione
amministrativa, ovvero tramite il meccanismo di vauassistenza tra le amministrazioni degli Statinbrée
interessaff®

Le misure adottate ai sensi dell'articolo 18 deveseere proporzionate e limitarsi a quanto nedesgar
scongiurare il pericolo rappresentato dal servizidal prestatore. Tali misure devono essere pigaeif
delle misure adottate dallo Stato membro di staeifito del prestatore di servizi. Cido presupponeloche
Stato membro di destinazione valuti in ogni singtdso se le misure contemplate forniscono un reddee
aggiunto rispetto alle misure adottate dallo Stag¢anbro di stabilimento del prestatore.

A livello procedurale, lo Stato membro in cui viepeestato il servizio puo fare ricorso alla podiibi
riconosciuta dall’articolo 18 solo dopo aver ridie I'assistenza dello Stato membro in cui e stabil
prestatore di servizi e nel rispetto della procadlirkmutua assistenza» cui all’articolo 35, paafigta 2 a 6,
ivi compreso I'obbligo di notificare allo Stato mbro di stabilimento del prestatore e alla Commissio
l'intenzione di imporre il rispetto dei requisitanionali precisandone le ragioni.

La procedura di «mutua assistenza» impone alloo Stegmbro che intende adottare misure restrittive a
carico di un operatore di chiedere preventivamaitite Stato membro di stabilimento I'adozione dingo
provvedimenti, informandolo delle circostanze pdrriiene necessario intervenire.

Lo Stato di stabilimento, dopo avere effettuatwdaifica se il prestatore in questione svolge legalte la
propria attivita sul territorio, ha I'obbligo di iormare Stato membro che ha avanzato la richiesta d
intervento circa le misure che esso intende adpttpuelle gia previste dall’ordinamento nazionalejero
indica i motivi per i quali non ritiene opportundaitare alcuna misura.

In quest'ultimo caso, ovvero se le misure adottstmo ritenute insufficienti, lo Stato membro di
destinazione puo, previa notifica delle proprieeigtioni alla Commissione e nel rispetto di un ohoidli
stand stilldi 15 giorni prima della relativa attuazione, piere le misure ritenute opportune nei confronti del
prestatore in questione.

diverso da quello in cui vengono utilizzati risuttalla giurisprudenza della Corte di giustiziagleale ha riconosciuto
che uno Stato membro possa assoggettare a taigmbdlcondizioni commisurate, i veicoli utilizzatil suo territorio.
Tale esclusione non riguarda il noleggio a titodcasionale o temporaneo».

38 Al riguardo cfr.infra, para 16.
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La Commissione e chiamata a valutare le misurelet®tato membro intende adottare e nel caso in cui
ritiene tali provvedimenti incompatibili con il dito comunitario, puo adottare una decisione coguale
chiede allo Stato membro di astenersi dall'adottaliemisure o, nel caso in cui I'abbia gia adatadi
sospenderle.

Il paragrafo 3 chiarisce che tale procedura nomipdéca altri strumenti comunitari che garantiscdao
liberta di prestazione dei servizi e che prevedieroghe caso per c4db

In definitiva, dunque, la deroga individuale di @farticolo 18 pud essere invocata solo per «agdi
sicurezza dei servizi», la cui sussistenza € stggelvwviamente, ad un’interpretazione restrittiva,
riguardare solo udeterminataservizio e per uparticolare prestatore di servizi.

La disciplina & imperniata sulle seguenti condizion assenza di una normativa comunitaria di
armonizzazione riguardante il settore della siaaedei servizi; - la disciplina dello Stato di destione
assicura una maggiore protezione al destinataapetio alla disciplina dello Stato di stabilimeriomisure
adottate dallo Stato di stabilimento devono essgeaute insufficienti; - le misure imposte dalldat®
membro di destinazione al prestatore di serviziodevessere proporzionate; il pericolo di pregiwaizon
puo essere evitato attraverso strumenti prevista d@moperazione amministrativa e dal sistema diuau
assistenza tra gli Stati membiri previsto dall’aftic35 della direttiva.

10. La direttiva servizi e la rottura del regime untario della libera prestazione dei servizi

Dopo aver illustrato la disciplina dettata dalladdiva 2006/123/CE in tema di libera prestazioaeservizi
possono essere effettuate alcune considerazidiefiito che tale disciplina ha sul generale regidella
libera prestazione dei servizi delineato dalle redual Trattato.

Come visto in precedenza nella parte dedicatariabstruzione dei principi e della disciplina agalbile a
questa fondamentali liberta di circolazione sanddh Trattato, la tendenza che si € andata deldweas!
corso della sua evoluzione e che sembra aver trax@tferma nelle piu recenti pronunce della Coite d
Giustizia, € quello di andamento parallelo &stensione dell’ambito di applicaziomella disciplina in
materia di libera prestazione dei servizi edtensione delle ipotesi di esigenze imperativaltre parole,
man mano che la Corte ampliava I'ambito di appimae della ipotesi cui ritenere applicabile la gitina
prevista in materia di prestazione dei serviziaeg® anche dimostrata incline ad estendere ahcatalogo
delle ipotesi rientranti nei motivi di interessengeale, ricomprendendovi esigenze di tutela nuove.

In tale linea di ragionamento, non puo non rileveosne la descritta tendenza risulti in qualche onowssa
in discussione dalla direzione scelta dal legistattomunitario con la Direttiva servizi la qualensilove in
una prospettiva diametralmente opposta.

Il riferimento é all'articolo 16 della direttiva sézi che nell'indicare le condizioni cui & subamdia la
possibilita per gli Stati membri di prevedere méstestrittive alla libera circolazione dei senviziica che la
misura in questione deve rispettare i requisithai discriminazione, necessita e proporzionali@me in
precedenza detto, infatti, 'elemento di forte imarnione rispetto alla giurisprudenza comunitarianaieria
riguarda il contenuto attribuito al requisito mcessitaEd infatti, in relazione a tale requisito, invece
richiamare, anche solo per via esemplificativaatialogo delle esigenze imperative riconosciutadabrte,

la direttiva si limita espressamente ad indicar@ +modo tassativo — quattro esigenze: ragioni dingr
pubblico; di pubblica sicurezza, di sanita pubbldigutela dell’ambiente.

La direttiva riduce, ed in modo inequivocabile sfgazio di manovraoncesso agli Stati membri dalla Corte
di Giustizia per porre dei limiti alla libera cileaione dei servizi. Tale riduzione, tuttavia, ngmera in
senso generalizzato per tutte le attivita ricadeelfambito nella nozione di servizi delineata daattato,
ma solo peguei serviziche sono ricompresi nell’ambito di applicaziondaddirettiva.

In altri termini, dunque, in seguito all'adozionelld Direttiva servizi si vengono a creahee regimi diversi

in ordine alle misure giustificazioni di misure f@mli restrittive della liberta di circolazioneidervizi.

Da un lato, infatti, per servizi che non ricadono nell'ambito di applicazowella direttiva rimane
immutato il regime dettato dalla giurisprudenzaladeCorte in materia di esigenze imperative, con la

439 A titolo esemplificativo, pud essere richiamatadiaciplina prevista dall’articolo 3 della Diret#v2000/31/CE del
Parlamento europeo e del Consiglio, dell'8 giug@®® relativa a taluni aspetti giuridici dei servilella societa
dell'informazione, in particolare il commercio dlehico, nel mercato interno, GUCE L 178 del 17002, p. 1.
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conseguenza che gli Stati membri continuerannovaceaancora urelativamente ampio margine di liberta
nell'individuare esigenze imperativegittimanti I'adozione di misure restrittive dellibera prestazione di
servizi. Ovwviamente, non si tratta di una libertaméhnovra incondizionata ed assoluta dal momen® ch
l'individuazione di una determinata esigenza cosigemza imperativa € sempre assoggettata al clontia!
parte della Corte di giustizia.

Dallaltro, invece per i settori, attivita e servizi ricompresi nelitito di applicazione della direttiva seryizi
invece, vi e ursignificativo restringimento dello spazio di manayrerché le esigenze invocabili sono solo
guelle individuate dall’articolo 16, para 1, ldit.

La diversita di regime riguarda solo le misure nitste della libera prestazione dei servizi chansi
indistintamente applicabilai prestatori nazionali ed a quelli di altri Statembri. Nulla invece cambia in
riferimento alle misure distintamente applicabibwero quelle applicabili ai soli prestatori stiexn— per le
quali la disciplina rimane integralmente validalisciplina dettata dagli articoli 45 e 46 del Ta#it CE.

11. Le discipline particolari

Come visto in precedenza nelle riflessioni dediafendividuazione dei servizi assoggettati allmettiva
2006/123/CE", la ricostruzione sidel’ambito di applicazionehe delladisciplina — o “parti” di disciplina

— applicabile ad alcune attivita di servizi risulta di non imriad individuazione per via, da un lato,
dell'oggettiva complessita del testo, dall’altrocausa della numerosa serie di «esclusioni», «&xtiez
«deroghe», che certo non agevolano lindividuazienen positivo — della disciplinaeffettivamente
applicabilea talune attivita e/o servizi.

Cio e vero, in particolare, per i cd. servizi dieiresse economico generale e per le attivita ditazeoni di
servizi delle cd. professioni regolamentate paydali dunque € opportuno procedere alla ricostnezidella
relativa disciplina partendo dall'individuazione dicune coordinate fondamentali che si ricavandadal
lettura della direttiva servizi.

11.1. La disciplina per i servizi di interesse eaonco generale

Il complesso rapporto tra che si instaura tra @dyo regolatorio definito dalla direttiva servizisedisciplina
dei servizi di interesse economico generale (spg) essere ricostruito a partire dall'individuazodi
alcuni profili fondamentali: - ambiti della disciph dei sieg cui la direttiva servizi rimane contpleente
estranea; - attivita economiche riconducibili alktegoria dei sieg cui la direttiva servizi noragplica in
virtu di esclusioni previste da sue disposiziorgdfiche; attivita economiche riconducibili allategoria dei
sieg cui la direttiva servizi prevede delle derogilativamente ad alcuni aspetti della sua distiplaspetti
della disciplina dei sieg cui la direttiva servipiyr prevedendo, in linea generale, I'applicazideie sue
disposizioni, consente delle deroghe in presenpardicolari circostanze.

Andando con ordine.

Ambiti della disciplina dei sieg cui la direttiv@isizi imane completamente estran®&ngono in rilievo a
tal proposito le previsioni di cui all’articolo para 2 e 3 in cui si precisa che la direttiva,a@so in cui essi
siano riservati in base alla regolamentazionematexd enti pubblici o privati, non ha tra le preginalita né

la loro liberalizzazione né tanto mento la privadizione degli enti pubblici che siano incaricatialeslativa
prestazion‘é‘l. Pertanto, non essendo obiettivo della direttavdideralizzazione dei servizi, si precisa che

40 Cfr. supra, parte Il, paragrafi 5, 6 e 7.

1 Cfr. anche i considerando 8 e 17. Il primo precba & «...opportuno che le disposizioni della preselirettiva

relative alla liberta di stabilimento e alla libecacolazione dei servizi si applichino soltantdlaenisura in cui le
attivita in questione sono aperte alla concorremzen obblighino pertanto gli Stati membri a lidezare i servizi

d’interesse economico generale, a privatizzaresgti pubblici che forniscono tali servizi o ad abmli monopoli

esistenti per quanto riguarda altre attivita oiceetvizi di distribuzione». Il secondo, invecegeckla...direttiva si
applica soltanto ai servizi che sono prestati dietsrrispettivo economico. | servizi d’interesse@le non rientrano
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essa non riguarda I'abolizione di monopoli che if&rano tali servizi e non é intesa a definire dispione
specifiche in tema di aiuti di Stato eventualmesdrcessi per tali servizi che rimangono in totaigigati
dalle pertinenti disposizioni della disciplina camtaria della concorrenZ&.

In tale linea di ragionamento, inoltre, si afferreapressamente che resta impregiudicata la liberta
riconosciuta agli Stati membri di individuare geedittivita economiche che debbano essere quaéfimame
servizi di interesse economico generale e defimvgiamente nel rispetto delle pertinenti norme digtto
comunitario, le modalita di organizzazione, finament§* e gli specifici obblighi cui tali servizi possono
essere assoggetti.

Attivita economiche riconducibili alla categoriaidgeg cui la direttiva servizi non si applica ifirta di

esclusioni previste da sue disposizioni specifitiservizi di interesse economico generale in tuaervizi
prestati «dietro corrispettivo economico» rientramolinea di principio, nel’ambito di applicaziendella
direttiva servizi (cons. 17).

Tra le disposizioni specifiche che escludono daibéo di applicazione della direttiva servizi aleuattivita
e/o servizi di interesse economico generale pws) féierimento alla previsione di cui all’artico®y para, 2,
let. d) a mente della quale sono esclusi i «sengtisettore dei trasporti, ivi compresi i sengituali, che
rientrano nelllambito di applicazione del titolodél Trattato CE».

Attivita economiche riconducibili alla categoria idsieg cui la direttiva servizi prevede delle demneg
relativamente ad alcuni aspetti della sua disciglifi riferimento e, ad esempio, alle previsioni ditan
riferimento alle attivitd ed i servizi nelettore postaleper la quale la direttiva servizi prevede la non
applicazione delle (sole) disposizioni relativeaéibera prestazione di serviZf.

Aspetti della disciplina dei sieg cui la direttiwrvizi, pur prevedendo, in linea generale, I'apafiione
delle sue disposizioni, consente delle derogheré@sgnza di particolari circostanzd. riferimento é alla
particolare disciplina dettata, con riferimentadiberta di stabilimento, dal paragrafo 4 detl@lo 15 che
relativamente alla disciplina della revisione dequisiti da sottoporre a valutazione di ammisgébikex
all'articolo 15, paragrafo 2, prevede una applicaeiper i servizi di interesse economico genersd#o«dn
qguanto la loro applicazione, non osti al’adempitoeim linea di diritto o di fatto, della specificaissione
affidata*®

| servizi di interesse economico generale rientraebcampo di applicazione della direttiva servieila
misura in cui non sono oggetto di una esplicitalussene. Di conseguenza, gli Stati membri dovranno
valutare i requisiti applicabili ai servizi di imesse economico generale e esaminarne la conforisptto
ai criteri di non discriminazione, necessita e pranalita.

Tuttavia, I'articolo 15, paragrafo 4, specifica diapplicazione dell’articolo 15, paragrafi da Banon deve
ostare all'adempimento, in linea di diritto o ditéa della specifica missione affidata ai servizirderesse
economico generale. Cid & confermato anche daidemasmdo 71 e 7%, che precisa chiale processo non

nella definizione di cui all’articolo 50 del trattae sono pertanto esclusi dal’lambito di applioagzi della presente
direttivax.

42 Articoli da 81 ad 89 del Trattato CE, conteneathbrme di concorrenza applicabili alle impresé.(da 81 ad 86) e
norme di concorrenza applicabili agli Stati mentbrit. da 87 a 89).

*3|n tema di finanziamento dei sieg si veda anclerilsiderando 17 a mente del quale «il finanziamdgt servizi di
interesse economico generale e non si applicasaifgenzioni concesse dagli Stati membri, in paldieonel settore
sociale, in conformita alle norme comunitarie scli@correnzas.

*4| riferimento & all'articolo 17, para 1, dellareitiva servizi che prevede un particolare regimeeetius la non
applicazione delle disposizioni in tema di liberagtazione di servizi di cui all’articolo 16 — pisettore postale, il
settore dell’energia elettrica, il settore del gagrvizi di distribuzione ed il trattamento diiuti.

45 E evidente, in questo caso il richiamo alla forazidne utilizzata nell’articolo 86 del Trattato CE.

48 Cfr. considerando 71 e 72 dove si afferma risgatiente che «la procedura di valutazione recippreaista dalla
presente direttiva non dovrebbe pregiudicare krfébdegli Stati membri di stabilire nei rispettdrdinamenti giuridici
un eIevato livello di tutela degli interessi gerierim particolare per quanto riguarda gli obieittdi politica sociale.
Inoltre, € necessario che il processo di valutazimtiproca tenga pienamente conto delle speéifibdi servizi di
interesse economico generale e delle funzioni qudati a essi assegnate. Tali specificita possaustificare talune
restrizioni alla liberta di stabilimento, soprattuuando tali restrizioni mirino alla protezionelld sanita pubblica e ad
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dovrebbe incidere sui requisiti necessari per lalizzazione dei compiti in questione mentre occaire
contempo esaminare la questione delle restriziogiustificate alla liberta di stabilimento”In termini
pratici, cio significa che gli Stati membri hannoblbligo di valutare i requisiti che rientrano resttore dei
servizi di interesse economico generale, ma posswrdgenere quelli che risultino proporzionati eassari
per la realizzazione della missione specifica ass@gal prestatore di servizi. Tale valutazioneedessere
effettuata in conformitd alla giurisprudenza de@larte in materia di servizi di interesse economico
general&"”’

In definitiva, dunque, le disposizioni previste linea generale in materia di liberta di stabilincersi
applicano anche ai servizi di interesse economiggerple. Tuttavia, per essi € possibile derogdee al
disciplina prevista per le altre attivita di seiviel caso in cui dalla applicazione della discipligenerale
possa derivare un ostacolo all’'adempimento dekaifipa missione affidata.

11.2. La disciplina delle professioni regolamentate

La ricostruzione della disciplina applicabile alkd. professioni regolamentate deve partire dalla
individuazione delle disposiziospecificheche ad esse sono dedicate nella direttiva 2006ZE23

In tale linea di ragionamento vengoessenzialmente rilievo™®

- per I'esercizio di tali attivita in regime di @io di stabilimento, I'articolo 9, para 3, (in tendi sistemi di
autorizzazionéyf® e larticolo 15, para, let. &’ (in tema di valutazione di compatibilita comunigadei
requisiti);

- per I'esercizio di tali attivita in regime di iba prestazione di servizi, I'articolo 17, para16™".

Il diritto di stabilimento nelle professioni regatentate La disciplina in materia di diritto di stabilimin
nelle professioni regolamentate e dettata dallettdra 2005/36/CE (di seguito: direttiva qualifi¢ghsul

obiettivi di politica sociale e qualora soddisfitocondizioni di cui all’articolo 15, paragrafo [&ttere a), b) e c). Ad
esempio, per quanto riguarda I'obbligo di assunug@ specifica forma giuridica al fine di prestastedminati servizi
in campo sociale, la Corte di giustizia ha giammsciuto che pud essere giustificato imporre adtatere il requisito di
non avere scopo di lucro» e che «i servizi d’'irdeeeeconomico generale sono correlati a compitoitapti relativi
alla coesione sociale e territoriale. La realizaaei di tali compiti non dovrebbe essere ostacalafaprocesso di
valutazione previsto dalla presente direttiva. Tpfecesso non dovrebbe incidere sui requisiti resreser la
realizzazione dei compiti in questione mentre oecat contempo esaminare la questione delle rastrimgiustificate
alla liberta di stabilimento».

4" La Corte di giustizia chiarito nella propria geprudenza relativa all'applicazione dell'articol6, §aragrafo 2, del
trattato CE che la giustificazione di una misursuasa da uno Stato membro in relazione ad unafg@eannissione di
un operatore di un servizio di interesse econongeperalée subordinata non solo al fatto che i pubblici pat
abbiano affidato all'impresa di cui trattasi la geme di un servizio economico d'interesse genérééentenza del 10
dicembre 1991Porto di Genovagcausa C-179/90, punto 26). Deve essere inoltre stnaim che I'applicazione del
requisito specifico € necessaria per garantireehgmimento della specifica missione attribuita @lécatore (ad
esempio, il rispetto del principio di universalit&fr. sentenza del 19 maggio 19€3rbeay causa C-320/91, punti 14
e 16.

“8 Oltre alle disposizioni menzionate nel paragraftiosalla ricostruzione delle coordinate essenzialia disciplina in
materia di professioni regolamentate, va tuttag@auto presente che nel testo della direttiva ciosanche altre
disposizioni espressamente indirizzate e/o rifezike disciplina delle professioni cd. regolameatabme, ad esempio,
l'articolo 5, para 4, in tema di formalita docurmahi gli articoli 24 e 25 sulle comunicazioni comruiali e sulle
attivita multidisciplinari. Su tale ultimo profilafr., infra il para 12.

49 "articolo 9, para 3, prevede che «le disposizideila presente sezione non si applicano agli fispeitregimi di
autorizzazione che sono disciplinati direttameniedirettamente da altri strumenti comunitari».

50 "articolo 15, para 2, let. d) prevede che la tatipne di compatibilita comunitaria prevista datticolo 15 si
applica a «requisiti diversi da quelli relativieljuestioni disciplinate dalla direttiva 2005/36/€Ha quelli previsti in
altre norme comunitarie, che riservano l'access® ativita di servizi in questione a prestatoritfgmlari a motivo
della natura specifica dell'attivita.

1 'articolo 17, para 1, n. 6 prevede che la disniplprevista dall’articolo 16 non si applica «athaterie disciplinate
dal titolo Il della direttiva 2005/36/CE, comprésiequisiti negli Stati membri dove il servizio éegtato che riservano
un’attivita ad una particolare professione».
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riconoscimento delle qualifiche professioffdliEssa si applica a tutti i cittadini di uno Statembro che
intendono esercitare una «professione regolamentatano Stato membro diverso da quello in cui leann
acquisito le loro qualifiche professionali, sia @mtavoratori autonomi che dipendenti, e consolidayn
unico atto legislativo, ben quindici direttive cheel corso degli anni hanno disciplinato la matetée
riconoscimento delle qualifiche professiofili

Il riconoscimento delle qualifiche professionalinsente al beneficiario di accedere, nello Stato lonerdi
accoglienza, alla professione per la quale e dcald e di esercitarla alle stesse condizioni déadini di
tale Stato, se questa é regolamentata.

Piu nel dettaglio, la direttiva fissa le regole aan lo Stato membro cd. ospitante — che sul pootaniritorio
subordina 'accesso ad una determinata professidheuo esercizio al possesso di determinate figladi
professionali — riconosce le qualifiche professibaaquisite in uno o piu Stati membri d’originecbe
permettono al titolare di tali qualifiche di es¢sce la stessa professione nello Stato ospiténte

Il riconoscimento delle qualifiche professionali piarte dello Stato membro ospitante consente, aynaqll
beneficiario di accedere in tale Stato membro stégsa professione per la quale e qualificato r&to
membro d’origine e di esercitarla alle stesse coadi dei cittadini dello Stato membro ospitdnte
Relativamente al diritto di stabilimento, la diredt qualifiche riprende, nella sostanza, i tre magdi
riconoscimento esistenti in precedenza:

a) un regime generale di riconoscimento delle §johé professionali;

b) un regime di riconoscimento automatico dellelifjahe comprovate dall'esperienza professionale;

¢) regime di riconoscimento automatico delle qichig per talune professioni specifiche sulla basend
coordinamento delle condizioni minime di formazione

A) Il regime generale di riconoscimento delle dfietie professionaliEsso e disciplinato dal Titolo I,
capo 1, articoli da 10 a 15, della direttiva quelii€ e si applica in modo residuale a tutte le ggsibni che
non sono oggetto di regole di riconoscimento sp#gwf nonché a talune situazioni nelle quali i
professionista transfrontaliero non ottempera@diedizioni previste dagli altri regimi di riconosgentd®,

452 Direttiva 2005/36/CE del Parlamento europeo eQteisiglio, del 7 settembre 2005, relativa al ricmimento delle
qualifiche professionali, che abroga le direttivd4b2/CEE, 77/453/CEE, 78/686/CEE, 78/687/CEE, 036ICEE,
78/1027/CEE, 80/154/CEE, 80/155/CEE, 85/384/CEE4®5CEE, 85/433/CEE, 89/48/CEE, 92/51/CEE, 93/H&C
e 1999/42/CE, in GUCE L 255 30, del 30.9.2005. Thiettiva & stata recepita nell’ordinamento itatiacon il decreto
legislativo 9 novembre 2007, n. 206, in GU, n. 2&19 novembre 2007 - Supplemento ordinario n. 228.

*3Tra le direttive oggetto di codificazione vannaaverate le dodici direttive settoriali riguardaletiprofessioni di
medico, infermiere responsabile di cure generalpntoiatra, veterinario, ostetrica, farmacista ehietto e le tre
direttive che hanno introdotto un sistema genedilgiconoscimento delle qualifiche professionajuardante la
maggior parte delle altre professioni regolamentRie nel dettaglio, il riferimento & dodici diret settoriali (le
direttive del Consiglio 93/16/CEE, 77/452/CEE, BBACEE, 78/686/CEE, 78/687/CEE, 78/1026/CEE, 78/10PE,
80/154/CEE, 80/155/CEE, 85/432/CEE, 85/433/CEE B®BBCEE, relative alle professioni di medico, mnfiéere,
odontoiatra, veterinario, ostetrica, farmacistadhitetto ed alle tre direttive relative al sistegenerale (direttive del
Consiglio 89/48/CEE e 92/51/CEE, e direttiva &arlamento europeo e del Consiglio 1999/42/CE. qRanto
concerne, la professione forense, si pud ossermsagele direttive specifiche relative alla prestaeiadi servizi e
allinsediamento degli avvocati (direttive 77/248 e 98/5/CE) non sono considerate nel quadraigsty esercizio
dato che queste non hanno per oggetto il riconastion delle qualifiche professionali, bensi il riosnimento
dell'autorizzazione di esercitare. Il riconoscinedei diplomi di avvocato, invece, che € era distio dalla direttiva
89/48/CEE, é oggetto del consolidamento operata dakttiva 2005/36/CE.

54 La direttiva si applica a tutti i cittadini di urtato membro che vogliano esercitare, come lavdratibordinati o
autonomi, compresi i liberi professionisti, unafpssione regolamentata in uno Stato membro divdasguello in cui
hanno acquisito le loro qualifiche professionalit.(2). Relativamente all’'ambito di applicaziondlaelisciplina, va
perd precisato che nel caso in cui, per una detetani professione regolamentata, altre disposizspeicifiche
direttamente relative al riconoscimento delle dicdle professionali siano stabilite in uno strunoesg¢parato di diritto
comunitario, le corrispondenti disposizioni delleettiva non si applicano.

5% La professione che l'interessato potra esercitetly Stato membro ospitante sara quella per léegi@ualificato
nel proprio Stato membro d’origine, se le attivitiperte sono comparabili.

458 Cfr. l'articolo 10 dove si precisa che il caposi applica a tutte le professioni non coperte dgiidl e Ill del
presente titolo ovvero in una serie di casi e gitrd espressamente indicate quando i richiedgeti,una ragione
specifica ed eccezionale, non soddisfano le comdiigireviste nei capi Il e Ill.
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In sostanza, il regime generale delineato dal dapobasa sul principio daliconoscimento reciprogo
restando impregiudicata I'applicazione di «misurecompensazione» — che potranno consistere o in un
tirocinio d’adattamento o in una prova attitudinalén caso di «differenze sostanziali» tra la farioae
acquisita dal prestatore migrante e quella richiestlo Stato membro d’accoglienza.

In base alla disciplina in parola, in uno Stato roesospitante in cui éiccessad unaprofessione il suo
esercizig sia regolamentato— ovvero dipenda dal possesso di qualifiche psifesli determinate —
I'autoritd competente di tale Stato membro devesentire I'accesso a tale professione e il suo zserlle
stesse condizioni previste per i cittadini nazignagli operatori richiedenti che siano in possedsgli
attestati di competenza o dei titoli di formazigrescritti da un altro Stato membro per acceddaestdssa
professione o esercitarla sul proprio territoriohe soddisfino «le condizioni del riconoscimentoeviste
dall’'articolo 13.

Le condizioni del riconoscimento fissate dall’aotiz 13 prevedono che gli attestati di competenzétoli

di formazione devono:

- essere stati rilasciati da un’autorita competémteno Stato membro, designata ai sensi delleodigni
legislative, regolamentari o amministrative di t8lato;

- attestare un livello di qualifica professionalem@no equivalente al livello immediatamente anteria
quello richiesto nello Stato membro ospitétite

Oltre a questo sistema di riconoscimento, & prexafitesi che nel caso in cui nefitato membro d’origine
del richiedente, Bccessoad una professioneon sia regolamentate ovvero non dipende dal possesso di
determinate qualifiche professionali — lo Stato esrpspitante deve consentire I'accesso alla psafee e

il suo esercizio al richiedente che abbia esercikat tempo pieno la professione per due anni nsbodei
precedenti dieci» nello Stato membro che non laleggenti ed abbia uno o piu attestati di competenza
uno o piu titoli di formazion®®

Per quanto attiene alla previsionendisure di compensaziofié I'articolo 14 consente allo Stato membro
ospitante di subordinare il riconoscimento deilitio formazione all’assolvimento, da parte dehiedente,
di una misura di compensazione (prova attitudiogberiodo di tirocinio della durata massima di Biase:

7 'articolo 11 della direttiva distingue cinque éii di qualifiche professionali: 1) attestato dirspetenza che
corrisponde ad una formazione generale del livdlinsegnamento primario o secondario che comprdwa it suo
titolare possiede conoscenze generali o un attesiatompetenza rilasciato da un’autorita competatdllo Stato
membro d'origine sulla base di una formazione tdtasda un certificato o da un diploma, ovvero sp&ienza
professionale di tre anni; 2) certificato che @padnde ad una formazione di livello d’'insegnamesetcondario tecnico
o professionale o generale, completato da un piclfessionale; 3) diploma che sancisce una formazédel livello di
insegnamento post-secondario, di una durata midiniaanno, o una formazione di livello professi@enabmparabile
in termini di responsabilita e funzioni; 4) diplombke sancisce una formazione del livello d'insegeatm superiore o
universitario, di una durata minima di 3 anni esfidre a 4 anni; 5) diploma che sancisce una foionazsuperiore
corrispondente ad una formazione di livello defi&#gnamento superiore o universitario, di una durétéma di 4 anni.
Eccezionalmente, I'articolo 12 dispone che altrenfazioni possono essere assimilate ad uno di qiagtie livelli.

458 Cfr. articolo 13, para 2., in cui si precisa clog 8i possono richiedere i due anni di esperienaegsionale nel caso
in cui i titoli di formazione posseduti dal richiete sanciscono «una formazione regolamentataxlivédli di
qualifiche stabiliti dall’art. 11, lettere b), @) ed e). Per «formazione regolamentata» devedetsi) in base all’art. 3,
para 1, let. €), «qualsiasi formazione specificamenientata all'esercizio di una professione dateata e consistente
in un ciclo di studi completato, eventualmenteuda formazione professionale, un tirocinio prof@sale o una pratica
professionale. La struttura e il livello della famione professionale, del tirocinio professionaladalla pratica
professionale sono stabiliti dalle disposizioniiségfive, regolamentari o amministrative dello Stahembro in
guestione e sono soggetti a controllo o autorizrezdell'autorita designata a tal finex.

39 Sul punto & da osservare come in linea di prindipipossibilita di richiedere misure di compensaeideve essere
utilizzata rispettando il principio di proporzioital In tale linea di ragionamento, dunque, seStato membro
ospitante intende esigere dal richiedente un tiioodli adattamento o una prova attitudinale, essgednnanzi tutto
verificare se le conoscenze acquisite da questialtiel corso della sua esperienza professionaladrStato membro o
in un paese terzo, possono colmare la differeng@spiale riscontrate nelle relative formazioni.

Sempre in tema di misure di compensazione va ncdia il disposto di cui all'articolo 15 che prevddepossibilita per
le associazioni professionali rappresentative tariteello nazionale quanto europeo di definirettpiimrme comuni che
definiscano misure compensative tali da compensadifferenze sostanziali rilevate fra le formazidhalmeno due
terzi degli Stati membiri e, in ogni caso, da cologoali regolamentano la professione di cui dité&raCosi, ad esempio,
la piattaforma deve consentire di fornire garammeguate per quanto riguarda il livello di quatifidllorquando una
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- la formazione é inferiore di un anno a quellhigsta nello Stato membro di accoglienza;

- la formazione che egli ha seguito ha avuto peyetig «materie sostanzialmente differefifisla quelle
coperte dal titolo di formazione richiesto nell@a®tmembro d’accoglienza ovvero;

- la professione, cosi come é prevista nello Staémbro di accoglienza, comprende una o piu attivita
professionali regolamentate che non esistono petlessione corrispondente nello Stato membro gitoei

del richiedente, e tale differenza e caratterizzdéa una formazione specifica vertente su materie
sostanzialmente diverse da quelle oggetto deltadaione ricevuta dal richiedente.

Per quanto concerne, infine, l'individuazione detflesura di compensazione, si prevede, in linea igéme
che lo Stato membro ospitante deve lascianéchledente la liberta sceltdéra il periodo di tirocinio e la
prova attitudinale, tuttavia e prevista la pos##bitlerogare a tale principio informandone preweamtiente la
Commissione e fornendo un’adeguata giustificazoelka richiesta di deroga.

B) Il regime di riconoscimento automatico delle lifiche comprovate dall'esperienza professionalEale
regime e disciplinato dal Titolo Il capo I, antic da 16 a 20 della direttiva qualifiche e riguamha serie di
attivitd industriali, artigianali e commerciali pée quali & stabilito un sistema di un riconoscitoen
automatico delle qualifiche comprovatall’esperienza professionéfé

Gli elementi presi in considerazione per il ricotio®ento dell’esperienza professionale sono la dueala
forma di esperienza professionale (come lavoraiotenomo o dipendente) differenziate in base &brsedi
riferimentd®® La direttiva stabilisce altresi che ai fini delonoscimento si prende in considerazione anche
la formazione preliminare, che puo ridurre la darali esperienza professionale richiesta. Qualsiasi
formazione preliminare deve tuttavia essere sardataun certificato riconosciuto dallo Stato o rienm
pienamente valido dall’organismo professionale cetmpte.

C) Il regime di riconoscimento delle qualifiche galune professioni specifich@ale regime e disciplinato
dal titolo IIl, capo lll, articoli da 21 a 49, siébce un meccanismo di riconoscimento automateiditoli di
formazione sulla base di un «coordinamento delfedizboni minime di formazione» e riguarda le sedguen
professioni: medico, infermiere responsabile dsdlisienza generale, dentista, veterinario, osdetric
farmacista e architettd.

Infine, per quanto concerne lo svolgimento dellacpdura di riconoscimento delle qualifiche profesal,

gli articoli 50 e 51 della direttiva qualifiche gisngono che una domanda individuale di riconoscimen
deve essere presentata presso 'autorita competelbeStato membro d’accoglienza. Questa domaega d

piattaforma pud facilitare il riconoscimento detjaalifiche professionali, la Commissione pud prémda agli Stati
membri e adottare una misura di esecuzione tramifgFocedura di comitato (regolamentazione). Unigavadottata
una siffatta misura di esecuzione, gli Stati memiminciano ad imporre misure di compensaziondchigdenti che
ottemperano alle condizioni previste dalla piattafa.

*1n base al para 4 dell'articolo 14, per «matedstanzialmente diverse» si intendono materie laconbscenza &
essenziale all’esercizio della professione e chéeimini di durata o contenuto sono, nella formagialello Stato
membro ospitante, molto diverse rispetto alla farimae ricevuta dal migrante.

%1 |a disciplina, riprendente le classi di attivittofessionale coperte da vecchie direttive denomifiaansitorie” (le
direttive 64/222/CEE, 64/427/CEE, 68/364, 68/36@CHS8/368/CEE, 70/523/CEE, 75/368/CEE, 75/369/CEE,
82/470/CEE e 82/489/CEE), gia consolidate dall@tthra 1999/42/CE) riducendo a tre il numero défletesi di
riconoscimento e stabilendo le condizioni fondarakmpier il riconoscimento dell’'esperienza professie.

%2 Nel dettaglio I'articolo 17, detta la disciplin&lté attivitd professionali che figurano nell’elentdell'allegato IV
che si riferiscono a numerosi settori, che vanrbimiustria tessile all'industria chimica, dall'dustria petrolifera alle
tipografie, dalle industrie manifatturiere all'adib,; I'articolo 18 riguarda le attivita professiali di cui all’elenco I
dell'allegato 1V, facente riferimento a numerositgg di costruzioni di attrezzature da trasporlle attivita ausiliarie
dei trasporti, dalle poste e telecomunicazioni sigldi fotografici; infine, I'articolo 19 concerfesercizio delle attivita
professionali di cui all’elenco IIl dell'allegatd/|] che si riferiscono a numerosi settori dallaatiazione alle attivita
alberghiere, dai servizi personali ai servizi @ecdllettivita o ricreativi, ecc.

%3 La disciplina riprende il principio del riconosmnto automatico per le specializzazioni medictmontoiatriche
comuni ad almeno due Stati membri nel diritto esit, tuttavia limita I'introduzione futura nell&rettiva 2005/36/CE
di nuove specializzazioni sanitarie — beneficiaeti riconoscimento automatico — a quelle comuralateno due quinti
degli Stati membri. La direttiva estende altrespdessibilita per gli Stati membri di autorizzareféemazione a tempo
parziale per linsieme di tali professioni, nellasora in cui la durata complessiva, il livello e daalita di tale
formazione non siano inferiori a quelli delle foi@ni a tempo pieno.
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essere corredata di un certo numero di documegdrtdicati, limitatamente numerati nell’allegatdi\della
direttiva.

La direttiva stabilisce I'obbligo, per le autorta@mpetenti di confermare il ricevimento della dodemntro
il termine di un mese e di indicare qualsiasi doeotao mancante. Del pari, € previsto un termineedirtesi
a decorrere dal ricevimento del fascicolo compéetito il quale deve essere adottata la decisidagve al
riconosciment&*.

Per facilitare I'applicazione delle disposizioni fama di riconoscimento dei titoli, la direttivaepede
scambi di informaziofi?® e forme di stretta collaborazione e di assisteazgproca tra le autorita competenti
dello Stato membro d’accoglienza e dello Stato nrendtorigine.

A tal fine, gli articoli 56 e 57, prevedono:

- la designazione in ogni Stato membro di un cowidire incaricato di facilitare un’applicazione fonne
della direttiv4®®

- l'individuazione, da parte degli Stati membri, «punti di contatto» incaricati di fornire ai citiai e ai
«punti di contatto» degli altri Stati membri ogmfarmazione utile al riconoscimento delle qualigch
professionali (obblighi informatiVf’e di assistere i cittadini nell'ottenimento deiittiirconferiti dalla
direttiva cooperando eventualmente con altri pdhtiontatto e le competenti autorita dello Statamine
ospitante (obblighi di assistenza).

La libera prestazione di servizi nelle professimgolamentatelLa deroga di cui all’articolo 17, paragrafo 6,
assicura la piena applicazione, in caso di premtazili servizi transfrontalieri, del titolo Il —tmoli da 5 a 9

— della direttiva 2005/36/CE relativa al riconosemto delle qualifiche professionali.

Tale disciplina prevede infatti, che ogni prestatdr servizi legalmente stabilito in uno Stato memnbossa,
in linea di massima, prestare i suoi servizi terapeamente e occasionalmente in un altro Stato neecaior

il suo titolo professionale di origine senza dover chiedere ilriconoscimentodelle sue qualifiche
professionali necessario, invece, per I'esercizio dell’attiptaéfessionale in regime di diritto di stabilimento
Accesso all'attivita L’articolo 5, para 1, della Direttiva qualificherofessionali prevede due ipotesi in
relazione alle quali il principio di libera presiaze dei servizi non pud essere limitato per raigadtinenti
alle qualifiche professionali, relative rispettivante al caso in cui I'attivita o la professioneretata dal
prestatore sia 0 meno regolamentata nello Staidgine'®.

464 Qualsiasi rifiuto deve essere debitamente motieatieve, come anche I'assenza di una decisione #rigrmine

stabilito, poter formare I'oggetto di un ricorsdlt@nbito della giurisdizione nazionale.

%5 "articolo 56 dispone infatti che le autorita coetenti dello Stato membro ospitante e dello Statmbro d’origine
si scambiano informazioni - delle quali garantiszda riservatezza — concernenti I'azione discgrno le sanzioni
penali adottate o qualsiasi altra circostanza $ipacgrave che potrebbero avere conseguenze siltie® delle
attivita previste dalla presente direttiva, nepeido della normativa sulla protezione dei datispaeali di cui alle
direttive 95/46/CE del Parlamento europeo e delsi@fio, del 24 ottobre 1995, relativa alla tutetdle persone fisiche
con riguardo al trattamento dei dati personali, ahénalla libera circolazione di tali dati (in GUQE 281 del
23.11.1995, pag. 31. Direttiva modificata dal regaénto (CE) n. 1882/2003.) e 2002/58/CE del Partdoneuropeo e
del Consiglio, del 12 luglio 2002, relativa al teahento dei dati personali e alla tutela della piiaata nel settore delle
comunicazioni elettroniche (direttiva relativa allda privata e alle comunicazioni elettroniche GWCE L 201 del
31.7.2002, pag. 37).

%8 "articolo 58 prevede listituzione di un Comitath riconoscimento delle qualifiche professionalie assiste la
Commissione nell'applicazione della direttiva 2@ CE., composto da rappresentanti degli Stati mieenpresieduto
da un rappresentante della Commissione. In ba&etialblo 60, gli Stati membri sono invitati a trasttere alla
Commissione, ogni due anni, una relazione sulliapplone del sistema attuato. Qualora l'applicagiati una
disposizione della presente direttiva presenti igdéficolta in un certo settore, la Commissioneuegna tali difficolta
in collaborazione con lo stato in questione. Adategre dal 20 ottobre 2007, la Commissione elaBoogni cinque
anni una relazione sull'attuazione della direttiva.

67 Rientrano in tali obblighi informativi in particale le informazioni sulla legislazione nazionale dfisciplina le
professioni e il loro esercizio, compresa la legiglne sociale, nonché, se necessario, le nornraalegiche.

“®|n base all'articolo 3, para 1, let. a) ed e) aellrettiva qualifiche professionali, per «profess regolamentata»
deve intendersi « attivita, o insieme di attivitgofpssionali, l'accesso alle quali e il cui esaocio una delle cui
modalita di esercizio, sono subordinati direttaraeatindirettamente, in forza di norme legislativegolamentari o
amministrative, al possesso di determinate qubkfiprofessionali; in particolare costituisce unadaiiba di esercizio
l'impiego di un titolo professionale riservato dapasizioni legislative, regolamentari o amministra a chi possiede
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Nel caso in cul'attivita professionale non sia regolamentatallo Stato di origine, il para 1 dell’articolo 5
stabilisce che la libera prestazione di servizimaltro Stato membro (cd. Stato di destinaziohe) mvece,
prevede una regolamentazione specifica non possereedimitata per motivi attinenti alle qualifiche
professionali se il prestatore: a) & legalmentdilgdta in uno Stato membro per esercitarvi la stess
professione e b) ha esercitato tale professiorle 8&hto membro di stabilimento per almeno due aehi
corso dei dieci anni che precedono la prestazioserdizi transfrontalieri.

Nel caso in cul'attivita professionale & regolamentateello Stato di origine, & sufficiente che il pedste

di servizi sia legalmente stabilito per esercitaee poter prestare in regime di libera prestazibservizio
nello Stato membro di destinazione.

Al fine di agevolare la prestazione di servizifieolo 6 della direttiva qualifiche impone espreasate allo
Stato membro ospitante di dispensare i prestatseizi stabiliti in altro Stato membro dal risiaee i
requisiti imposti ai professionisti stabiliti sulis territorio riguardanti: a) I'autorizzazione, skirizione o
'adesione a un’organizzazione o0 a un organismdepsionale; b) I'iscrizione a un ente di previdenza
sociale di diritto pubblico, per regolare con urieemssicuratore i conti relativi alle attivita estate a
profitto degli assicurati sociali.

Tuttavia, allo Stato membro cd. ospitante, la tir@t2005/36/CE riconosce la possibilita di esigehe il
prestatore transfrontaliero informin anticipg l'autorita competente di tale Stato membro dedppo
spostamento.

Piu precisamente, I'articolo 7 consente allo Stagmbro ospitante di imporre al prestatore clspesta per
la prima voltada uno Stato membro all’altro per fornire i propérvizi, di indicare nella dichiarazione
preventiva con la quale informa l'autorita dell@t®tospitante del proprio spostamento, informazsutia
copertura assicurativa o analoghi mezzi di protezigersonale o collettiva per la responsabilita
professional®&®.

Lo Stato membro ospitante pud inoltre esigere ehprima dichiarazioné™ sia accompagnata da: un
documento relativo alla nazionalita del prestatene;attestato che certifichi che il titolare € legente
stabilito in uno Stato membro per esercitare liwitttin questione e che non gli e vietato eseretanche
su base temporanea, al momento del rilascio de#itato; una prova dei titoli di qualifiche prafemali;
una prova, da fornire con qualsiasi mezzo, cheestatore ha esercitato I'attivita in questione gereno
due anni nei precedenti dieci anni; per le protessiel settore della sicurezza, qualora lo Stagonbro lo
richieda per i propri cittadini, la prova di assemlt condanne penali.

Esercizio dell'attivita Per quanto concerne, l'esercizio della prestazidn servizi transfrontalieri, la
direttiva qualifiche detta prescrizioni relativéaallisciplina applicabileal prestatore di servizi ed altilizzo
deltitolo professionale

una specifica qualifica professionale. Quando normapplica la prima frase, € assimilata ad una fme
regolamentata una professione di cui al paragrafdrebase al para 2, dell’articolo 3, « E assitaila una professione
regolamentata una professione esercitata dai mesihrh'associazione o di un organismo di cui &digdto I. Le
associazioni o le organizzazioni di cui al primenoa hanno in particolare lo scopo di promuoveré raahtenere un
livello elevato nel settore professionale in questi e a tal fine sono oggetto di un riconoscimaeptcifico da parte di
uno Stato membro e rilasciano ai loro membri uididi formazione, esigono da parte loro il rispedelle regole di
condotta professionale da esse prescritte e ceofemd ai medesimi il diritto di usare un titolo wabbreviazione o di
beneficiare di uno status corrispondente a talelotitdi formazione. Quando uno Stato membro ricoaosc
un‘associazione o un organismo di cui al primo camnme informa la Commissione, che pubblica un'aatgu
comunicazione nell&Gazzetta ufficiale dell'Unione europea.ll concetto di «formazione regolamentata» & deve
relativo a « qualsiasi formazione specificamenientata all'esercizio di una professione deterraigatonsistente in
un ciclo di studi completato, eventualmente, da femaazione professionale, un tirocinio professlera una pratica
professionale. La struttura e il livello della famione professionale, del tirocinio professionaledaila pratica
professionale sono stabiliti dalle disposizioniiségfive, regolamentari o amministrative dello Stahembro in
guestione e sono soggetti a controllo o autorizrezdell'autorita designata a tal fine;»

4991| prestatore pud fornire la dichiarazione con lgiasi mezzo. L'articolo 7 prevede anche che tathidrazione &
rinnovata annualmente se il prestatore intendeiroigervizi temporanei o0 occasionali in tale Statembro durante
I'anno in questione.

4°Tali documentazioni possono essere richieste aneheaso di mutamento oggettivo della situazioneLii viene
svolta la prestazione dei servizi.
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Alla individuazione delladisciplina applicabileé dedicato il para 3 dell’articolo 5 il quale disge che «in
caso di spostamento, il prestatore € soggettmrane professionalidi carattere professionale, legale o
amministrativo, direttamente connesse alle qualfiprofessionali, quali la definizione della praiese,
l'uso dei titoli e gravi errori professionali corsse direttamente e specificamente alla tutela ersaza dei
consumatori, nonché alle disposizioni disciplirepplicabili nello Stato membro ospitante ai profeassti
che esercitano la stessa professione» in formiestab

Per agevolare I'applicazione delle disposizioncifi§nari, la direttiva qualifiche professionali meente allo
Stato membro ospitante oinporre un’iscrizione temporanea e automatwain’adesione pro forma a tale
organizzazione o organismo professionale, purdeéderizione o adesione non ritardi né complichalicun
modo la prestazione di servizi e non comporti osepiplementari per il prestatore di sef/fizi

Relativamente allitilizzo deltitolo professionalela disciplina € dettata dal para 3 dell’artic@lahe,in via
generale dispone che la prestazione é effettuata comitdlo professionale dello Stato membro di
stabilimentoallorché un siffatto titolo regolamentato esistddle Stato membro per l'attivita professionale
di cui trattasi. Il titolo professionale e indicatella lingua ufficiale o in una delle lingue uffifi dello Stato
membro di stabilimento onde evitare confusioni taitolo professionale dello Stato membro ospiéant

Nei casi in cui il titolo professionale non esiatlo Stato membro di stabilimento il prestatordiéa il suo
titolo di formazione nella lingua ufficiale.

In relazione alle ipotesi appena descritte, ovuge0 casi in cui la «prestazione é effettuata cotitolo
professionale dello Stato membro di stabilimentoon il titolo di formazione del prestatore», I'adlo 9
prevede che le autorita competenti dello Stato nernolpitante, oltre alle altre informazioni pregistal
diritto comunitario, possano «richiedere al prestadi fornire al destinatario del servizio alcumgutte le
seguenti informazioni» di seguito elencate: a)l ggdstatore € iscritto in un registro commercialen un
analogo registro pubbilico, il registro in cui érigo, il suo numero d’iscrizione o0 un mezzo d'itiicazione
equivalente, che appaia in tale registro; b) dtivita &€ sottoposta a un regime di autorizzazinako Stato
membro di stabilimento, gli estremi della competenutorita di vigilanza; c) I'ordine professionate,
analogo organismo, presso cui il prestatore étiscid) il titolo professionale o, ove il titolo naesista, il
titolo di formazione del prestatore, e lo Stato rhemin cui &€ stato conseguito; e) se il prestaemercita
un‘attivita soggetta all'lVA, il numero d'identifizione IVA di cui all'articolo 22, paragrafo 1, detlirettiva
77/388/CEE’? 1) le prove di qualsiasi copertura assicuratianaloghi mezzi di tutela personale o collettiva
per la responsabilita professionale.

La possibilita di effettuare lprestazione transfrontaliera di serviatilizzando iltitolo professionale dello
Stato di destinazione, invecegccezionaled e limitata alle sole ipotesi in cui a quellafpssione si applica

il capo Il del titolo 1l della direttiva qualifice che prevede un riconoscimento dei titoli protessdi in
base al coordinamento delle condizioni minime difazione.

Una particolare disciplina & prevista nel casoedpitbfessioni regolamentate «aventi ripercussiomateria

di pubblica sicurezza o di sanita pubblica», che Imeneficiano del riconoscimento in base al coantliento
delle condizioni minime di formazione di cui alolid 111, capo I, per le quali si prevede che <ttb della
prima prestazione di servizi...|l'autoritd competedédlo Stato membro ospitante pud procedere ad una
verifica delle di qualifiche professionali del pi@sre prima della prima prestazione di serviZi»

41 Se lo Stato membro ospitante esige un’iscrizione forma presso l'organismo professionale competetatle
iscrizione dovra intervenire automaticamente sbdlae della trasmissione all'organismo professionadd’organismo
incaricato di trattare il fascicolo dell'interessaida parte dell’autorita competente destinatagladdichiarazione
preliminare.

"2 Direttiva 77/388/CEE del Consiglio, del 17 mag§®77, in materia di armonizzazione delle legislazitegli Stati
membri relative alle imposte sulla cifra d'affalistema comune d'imposta sul valore aggiunto: lagp®nibile
uniforme In GUCE L 145 del 13.6.1977, pag. 1. Biva modificata dalla direttiva 2004/66/CE (GUCE 168
dell'1.5.2004, pag. 35).

"3 Tale verifica preliminare & possibile unicamesee? finalizzata a evitare danni gravi per la satula sicurezza del
destinatario del servizio per la mancanza di gigaliprofessionale del prestatore e non va oltrefgua necessario a tal
fine. Entro un mese al massimo dalla ricezioneadédichiarazione e dei documenti che la corredalaoitdrita
competente si impegna ad informare il prestatotia dea decisione di non verificare le sue qudigi® del risultato
del controllo. Qualora una difficolta causi un mita, I'autorita competente comunica entro il primese al prestatore il
motivo del ritardo e il calendario da adottareiii di una decisione, che deve essere presa inaradefinitiva entro il
secondo mese dal ricevimento della documentazionpieta.
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All'esito di tale verifica — che deve essere cotaloiel rispetto del principio di proporzionalitanel caso in
cui si riscontrino delle «differenze sostanziaha ke qualifiche professionali del prestatore éolanazione
richiesta nello Stato membro ospitante, nella naisarcui le differenze siano tali da nuocere alldlgica
sicurezza o alla sanita pubblica, «lo Stato menaoispitante e tenuto ad offrire al prestatore la ipdia di
dimostrare di avere acquisito le conoscenze o tepetenze mancanti, in particolare mediante unaaprov
attitudinale$™.

Nei casi in cui le qualifiche sono state oggetttladeerifica sopra descritta, la prestazione divizére
effettuata con il titolo professionale dello Statembro ospitante.

Al fine di garantire un’'efficace applicazione delilisciplina in tema di libera prestazione dei sarvi
I'articolo 8 della direttiva 2005/36/CE prevede sistema di cooperazione amministrativa e di scardbio
informazioni tra le diverse autorita degli Statimi®i competenti in tema di riconoscimento delleldjcae
professionali disciplinato dagli articoli 56 e 57 cosi previsto che le autoritad competenti dellatds
membro ospitante possono chiedere alle autoritapetanti dello Stato membro di stabilimento, per
ciascuna prestazione, di fornire qualsivoglia infazione pertinente circa la legalita dello stal@imo e la
buona condotta del prestatore nonché l'assenzadiosi disciplinari o penali di carattere professilé ™.

12. Le ulteriori misure di liberalizzazione della pestazione dei servizi: la disciplina in tema di
comunicazioni commerciali e di attivita multidisciginari

La Direttiva 123/2006/CE non si limita all'affermane di principi da applicare per favorire la piena
realizzazione della liberta di circolazione deivegrdelineata dal Trattato ma, in diverse sue aksgoni,
detta una disciplina puntuale per favorire un casgivo processo di ammodernamento e miglioramento
delle regolamentazioni nazionali nel settore deiize

Tra queste ultime, possono essere annoverate \esipre contenute negli articoli 24 e 25, rispedtinvente
relativi alle comunicazioni commerciali ed alleidth multidisciplinari nel settore delle cd. prefoni
regolamentafg®.

Relativamente a tali aspetti, la disciplina dettd#agli articoli 24 e 25 della Direttiva servizi gone in
evidente linea di continuita con i profili di cdtia che la Commissione CE aveva individuato rdiBeipline
degli Stati membri relative ai servizi profession&d infatti, tanto nelleRelazione sulla concorrenza nei
servizi professionalilel 2004”, quanto nella successi@municazionelel 2008’8 la Commissione aveva
rilevato gli effetti negativi per i consumatori e ldistorsioni della concorrenza derivanti dalle
regolamentazioni nazionali in tema di fissazioreratcomandazione di prezzi e tariffe, divieti dbplicita,
requisiti di accesso e i diritti esclusivi, limitami alla struttura aziendale e divieti di pratiche
multidisciplinari.

Quanto al contenuto della nozione di comunicazimramerciale, viene in rilievo l'articolo 4, pararl.12)
della direttiva 2006/123/CE, secondo la quale manunicazione commerciale deve intendersi «qualsiasi

47 L'articolo 7, para 4, prevede Comunque la prestazidi servizi deve poter essere effettuata ehinese successivo
alla decisione adottata in applicazione del commdeBpara 4 dell'articolo 7. In mancanza di reakzida parte

dell'autorita competente entro il termine fissagédegommi precedenti, la prestazione di servizi psgere effettuata.

"> Tra le informazioni di cui la direttiva si premulaprevedere uno scambio efficace tra le divetgerda competenti

degli Stati membri vi sono, in particolare, le inf@azioni necessarie ad assicurare che i reclamdesiinatari dei

servizi contro i prestatori transfrontalieri vengaeffettuate correttamente.

*’® La nozione di professione regolamentata contemeila direttiva servizi & relativa ad «un’attivjtgofessionale o un
insieme di attivita professionali ai sensi delfesto 3, para 1, let a) della Direttiva 2005/36/CHrn base alla
previsione da ultimo richiamata, per «professioegotamentata», deve intendersi una «attivita, @mes di attivita

professionali, 'accesso alle quali e il cui esaimio una delle cui modalita di esercizio, sonecsdinati direttamente o
indirettamente, in forza di norme legislative, riegoentari o amministrative, al possesso di deteatmimqualifiche

professionali; in particolare costituisce una madatli esercizio I'impiego di un titolo professideariservato da
disposizioni legislative, regolamentari 0 ammirasitre a chi possiede una specifica qualifica pitemle».

" Commissione CE, Relazione sulla concorrenza meiz@rofessionali Bruxelles, 9.2.2004 COM(2004) @ef.

478 Commissione Ce, Comunicazione al Consiglio, aldP@nto Europeo, al Comitato Economico e Social®feo e

al Comitato delle Regioni, | servizi professionalProseguire la riforma. Seguito alla relaziondasabncorrenza nei
servizi professionali, Bruxelles, 5.9.2005, COM(2pa@05 def.
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forma di comunicazione destinata a promuoveretdirente o indirettamente, beni, servizi, o I'imimag

di unimpresa, di un’organizzazione o di una peesame svolge un’attivitah commerciale, industriale o
artigianale o che esercita una professione regoltata. Tale nozione comprende pertanto sia lalipitab
che altre forme di comunicazione commerciale, quuglietti da visita che indichino una qualifica
professionale e la specializzazione del prestatoservizf’®. Devono, invece, non essere considerate, di per
sé, come comunicazioni commerciali, le informaziartie permettono Il'accesso diretto all’attivita
dell'impresa, dell’'organizzazione o della persangparticolare un nome di dominio o un indirizzopdista
elettronica, e le comunicazioni relative ai bensexrvizi o allimmagine dellimpresa, dell’'orgami@zione o
della persona elaborate in modo indipendente, iicoéare se fornite in assenza di un corrispettivo
economico.

In riferimento alle comunicazioni commerciali, K@olo 24, para 1, afferma espressamente che gti St
membri devono sopprimere «tutti i divieti totali nmateria di comunicazioni commerciali per le prefeni
regolamentaté$’quali, ad esempio, i divieti relativi alla comurigane di informazioni sul prestatore di
servizi 0 sulla sua attivita in un qualsiasi merzacomunicazione. Cio avviene, ad esempio, quaedo |
regole professionali vietano, per una data prodessiregolamentata, le comunicazioni commerciali
attraverso qualsiasi mass media (compresi starlegjdione, radio, Internet, ecc.)

Quanto alla fonte da cui possono promanare leizistr alle comunicazioni commerciali, va rilevatbe
l'articolo 24 si applica non solo alle restriziooontenute nella disciplina legislativa, regolameanta
amministrativa dettata dalle autorita pubblicheio@ali, ma anche a quelle restrizioni che sono iptev
dalle regole degli ordini, organismi, associaziomiltre forme di organizzazione professionale.

Il divieto di restrizionialle comunicazioni commercialion € comunquassolutodal momento che lo stesso
articolo 24, para 2, fa salva la possibilita perSgati membri — anzi, pitu propriamente, si dovieblire che
esso impone, data la perentorieta della formulaziwrmativa, gli «Stati membri provvedono...» — diga
che lecomunicazioni commercialthe emanano dalle professioni regolamentdatemperinoalle regole
professionali in conformita del diritto comunitario, riguardgrin particolare, I'indipendenza, la dignita e
lintegrita della professione nonché il segreto fessionale, nel rispetto della specificita di ciast
professione.

In altri termini, dunque, tale formulazione, ammetthe la previsione di misure dkgolamentaziones
controllo attinenti al contenutoed alle modalita di effettuazione della pubblicgadi altre forme di
comunicazione commerciale possono essere, invgicstificate da motivi deontologichel caso di
determinate professioni regolamentate e di detextirtiipi di comunicazioni commerciaff.

Dal punto di vista sostanziale, la direttiva, peeinoltre che le regole professionali in materia d
comunicazioni commerciali, devono essere non idigcatorie, giustificate da motivi imperativi diteresse
generale e proporzionate.

In sostanza, dunque, relativamente alle attivitigssioni, la direttiva servizi riconosce che akuegole (e
limitazioni) nel contenuto e/o nelle forme, condizi e mezzi di pubblicita utilizzabili delle comweaizioni
commerciali possono essere considerate necessarisapvaguardare interessi quali I'indipendenza, la
dignita, I'integrita e la segretezza della professi Tuttavia, le regole professionali che, coffifalita di
salvaguardare gli interessi da ultimo indicati,aleghentano le comunicazioni commerciali devonaygni
caso, essere non discriminatorie, giustificate dévinmperativi di interesse generale e proporaiafi-

47 'articolo 7, paragrafo 3, e gli articoli 52 e Billa direttiva 2005/36/CE prevedono delle normgliapbili per
I'utilizzo dei titoli professionali e accademici @lora un prestatore presti i propri servizi in (Btato membro diverso
da quello in cui ha acquisito le proprie qualifighrefessionali.

80 Sulla esatta portata di tale divieto, si vedapitsiderando 100 nel quale si afferma che occompersuere i divieti
totali in materia di comunicazioni commerciali pker professioni regolamentate, eliminando i divieglativi al
contenuto di una comunicazione commerciale bensi divieti che, in generale e per una determinatdegsione,
proibiscono una o piu forme di comunicazione conuiaée, ad esempio il divieto assoluto di pubblicita un
determinato o in determinati mezzi di comunicaziof®r quanto riguarda il contenuto e le modalitdlede
comunicazioni commerciali, occorre incoraggiare gperatori del settore ad elaborare, nel rispegd diritto
comunitario, codici di condotta a livello comunitar

81 Ad esempio, il rispetto dell'obbligo riguardantségreto professionale dovra di regola impedinerestatori di fare

il nome dei propri clienti nelle comunicazioni comruiali, in assenza di un loro consenso espresso.

82 |n tale linea di ragionamento, deve rilevarsi aha legge nazionale che vieti qualsiasi comunicezimommerciale
comparativa da parte delle professioni regolamerniatsa ritenersi giustificata e proporzionatagaeantire la dignita

121



Wz AMMINISTRAZIONE IN CAMMINO

i Fivista elettronica di diritto pubblico, di diritto dell'economia & di scienza dell' amministrazione
/;7’ & cura del Centro di ricerca sulle amministrazionl pubbiiche "Vittorio Bachelet”
1 Direttore: Prof. Giuseppe DI Gaspare

Anche relativamente allattivitd multidisciplinari la disciplina della direttiva appare chiaramespgrata al
principio che, in genere, le restrizioni impostdadi attivita limitino inutiimente la gamma dei séi
disponibili e rallentino lo sviluppo di nuovi tigi servizf®®. In tale linea di ragionamento, I'articolo 25
dispone che gli Stati membri devono provvedereireti€ i prestatori non siano assoggettati a retjalse i
obblighino ad esercitare esclusivamente una detetmi attivita specifica o che limitino I'esercizio,
congiunto o in associazione, di attivita diverse».

La portata del divieto e da ritenersi ampia e, dijiriguardante qualsiasi requisito previsto dbdigislazione
nazionale o dalle regole degli organismi o ordimfessionali o dalle regole di altre organizzazioni
associazioni professionali.

Al fine di adeguare la normativa interna a quamtavisto dalla direttiva, gli Stati membri hannobldigo di
passare in rassegna la loro legislazione al finedividuare le restrizioni esistenti e di valutare queste
siano giustificate ai sensi dell’articolo 25.

All'esito di tale processo di ricognizione e vakitme, gli Stati membri sono tenuti a presentata al
Commission&” una relazione nella quale dovranno essere indicaprestatori assoggettati all'obbligo di
esercitare esclusivamente una determinata attivitder i quali vi sono delle restrizioni che limiin
I'esercizio, congiunto o in associazioni, di atdvidiverse; il contenuto delle restrizioni e/o lazioni
previste; - le ragioni per le quali tali restrizi@to limitazioni sono ritenute giustificate.

Gli Stati membri dovranno pertanto verificare chanresistano misure meno restrittive per garanéce,
esempio, I'indipendenza e I'imparzialita dei préstia o il rispetto delle regole di deontologia fassionale
e di condotta. Gli Stati membri dovranno, in pafdce, valutare se i divieti esistenti rispettoeall
associazioni multidisciplinari tra due professioagolamentate non possano essere sostituiti coarenis
meno restrittive, ad esempio, mediante specifiabgole di organizzazione interna e di condotta che
assicurino I'esercizio indipendente delle attiegercitaté®>.

Nonostante, tale ampiezza, anche il divieto diri@shi ad attivita multidisciplinari conosce deliieroghe,
nella misura in cui lo stesso articolo 25, al gararevede la possibilita che tali restrizionimitazioni siano
ammesse in riferimento ad alcune attivita particoentesensibiliall’esigenza di garantidindipendenza e
imparzialita delle attivita e/o dei servizi prestati.

Il riferimento normativo €, in primo luogo, allegfessioni regolamentate per le quali le restrizialte
attivita multidisciplinari sono giustificate (netiglice rispetto delle condizioni di necessita eppraionalitd)
dall'esigenza di garantire «il rispetto di normeddontologia diverse in ragione della specificit@idscuna
professione» e I'imparzialitd dei prestatori chenfecono «servizi di certificazione, di omologazoQrdi
controllo, prova o collaudo tecnico».

Appare evidente, dunque, la positivizzazione opedall’articolo 25 della cdeccezione Wouterslal nome
del sentenza della Corte di Giustizia che ha ritemmmissibili quelle previsioni nazionali che darinogo

a delle restrizioni alle liberta di circolazionei dervizi quando tali previsioni nazionali sianaigfificate in
ragione del fatto che, all'interno di un determm&tato membro, alcune professioni non sono astatge
al medesimo regime per quanto concerne |'obblignatitenere il segreto professiofifie

Per quanto riguarda l'attenzione prestata dallatiiia servizi all'esigenza di evitare, per quaptssibile,
conflitti di interesse e garantire l'indipendenzéiimparzialita dei prestatori di servizi, va rileto che tali
esigenze, non solo attribuiscono agli Stati menhrpossibilita di introdurre le restrizioni alletigita

e l'etica della professione solo qualora non eststaltre misure meno restrittive per garantiredalizzazione di tale
obiettivo.

833yl punto, si veda il considerando 101 nel quakfferma che & necessario ed & nell'interesselesiinatari, in
particolare dei consumatori, assicurare che i ptestabbiano la possibilita di fornire servizi mdisciplinari e che le
restrizioni a questo riguardo siano limitate a doamecessario per assicurare I'imparzialita nondhdipendenza e
lintegrita delle professioni regolamentate. Cigdd& impregiudicati le restrizioni o i divieti réild all'esercizio di
particolari attivita intesi ad assicurare l'indigkamza nei casi in cui uno Stato membro affida adorastatore un
particolare compito, segnhatamente nel settore deflppo urbano e non dovrebbe incidere sull'aygdione delle
norme in materia di concorrenza.

84 Entro il termine del 28 dicembre 2009.

85 A tale proposito, il processo di valutazione resga previsto dall’articolo 39 — su cui ciinfra — consentira uno
scambio di esperienze e la diffusione delle buaasgp tra gli Stati membri.

8¢ Corte di Giustizia, sentenza 19 febbraio 200&uters in causa C-309/99, relativa alla disciplina okesel che
proibiva I'esercizio congiunto delle attivita svellagli avvocati e quelle svolta dai revisori dmtt..
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multidisciplinari appena ricordate, ma devono essatvaguardate anche nelle ipotesi in cui gli tambri
autorizzinol'esercizio multidisciplinari di attivitaensibilf®’.

In questi casi, infatti, & previsto in capo agktStmembriun vero e proprio obbligo di provvedeadfinché
siano evitati i conflitti di interesse e le incontipdita tra determinate attivita, siano garantitedipendenza
e l'imparzialita che talune attivita richiedono ia sssicurata la compatibilita delle regole di detmgia
professionale e di condotta relative alle divetsigith, sopratutto in materia di segreto profenaie.

13. Diritti dei prestatori e diritti dei destinatar i

La realizzazione di un mercato interno dei sergassa, evidentemente, oltre che per la piena ettiedf
affermazione delle liberta di circolazione dei paésri dei servizi, anche per I'agevolazione déberta di
fruizione dei servizi da parte daiestinatari stabiliti in un determinato Stato membro che idtam
beneficiare dei servizi prestati da operatori $itafn altri Stati membri. Come noto, tale pringpé stato
affermato dalla Corte di Giustizia che ha riconogricome I'effettiva liberta dei destinatari di ifes dei
servizi costituisce parte integrante della libéotddamentale di cui all'articolo 49 del trattato &

In tale linea di ragionamento, gli articoli 19, 2021, costituenti la sezione 2 del capo IV dellettiva
servizi mirano, da un lato, agliminare gli ostacoli incontrati dai destinataohe desiderano utilizzare i
servizi forniti da prestatori di servizi stabilith un altro Stato membro, nonché a sopprimere uisi{
discriminatori fondati sulla nazionalita o sul lwodi residenza del destinatarimiéure negative dall’altro,
dispongono inoltre che i destinatari di serviziiabb accesso alle informazioni generali relativeeguisiti
applicabili ai prestatori di servizi di un altroaB membro, in modo da mettere i destinatari irdcooni di
ricorrere effettivamente ai servizi forniti da uregtatore stabilito in altro Stato membnoigure positive
L'ambito di applicazione soggettivo della discigli® imperniato sulla definizione di destinatariocdi
all'articolo 4, para , che ricomprende «qualsiasispna fisica che sia cittadino di uno Stato menabohe
goda di diritti conferitile da atti comunitari o @giasi persona giuridica, di cui all’articolo 48l drattato,
stabilita in uno Stato membro che, a scopo prafesse o per altri scopi, fruisce o intende fruiieud
servizio».

Misure negativeRelativamente ai diritti attribuiti ai destinatarene in rilievo in primo luogo, I'articolo 19
della direttiva che afferma il principio in basegalale gli Stati membri non possono imporre alidettrio
requisiti che «limitano l'utilizzazione di un serio fornito da un prestatore stabilito in un al®tato
membro».

In particolare, I'articolo 19 lettera a) stabilische gli Stati membri dovranno abolire eventualblaghi
imposti ai destinatari di servizi di presentare ufiehiarazione o di ottenere un’autorizzazione ol
desiderino utilizzare i servizi di prestatori stibin altro Stato membr8®.

E importante rilevare che il divieto non concermgtavia i regimi di autorizzazione che riguardano
I'utilizzazione, in via generalizzata, di una det@rata tipologia di servizi, ma soltanto quei regidn
autorizzazione concernenti i servizi che sianoifoda un prestatore stabilito in un altro Statambeo.
Inoltre, ai sensi dell’articolo 19, lettera b), §iati membri che concedono aiuti finanziari aitishesari per
l'acquisto di un determinato servizio dovranno d@hiane eventuali limiti discriminatori basati sutttache il
prestatore & stabilito in altro Stato membro oitkervizio viene fornito in altro Stato memBbtd

87| riferimento @ alle attivita esercitate dai pegeri di cui all'articolo 25, para 1, let. a) ed)Xunque alle professioni

regolamentate per le quali deve essere garantigpidtto delle norme di deontologia diverse inaag della specificita
della professione ed alle attivita e servizi ditifieazione, di omologazione,di controllo, provaallaudo tecnico.

“88 Corte di Giustizia, sentenza del 2 febbraio 1¥88yan contro Trésor Publicausa 186/87; sentenza del 30 maggio
1991,Commissione/Paesi Bassausa C-68/89; sentenza del 9 agosto 1984 der Elstcausa C-43/93.

89 Sul punto & da ricordarsi come in base a quargwigip dall'articolo 16, gli obblighi di autorizziane imposti ai
prestatori di servizi (piuttosto che ai destingtann dovrebbero normalmente essere imposti atgioesdi servizi di
un altro Stato membro. L'articolo 19 integra I'adio 16 sul fronte dei destinatari.

490 Cio significa, ad esempio, che un regime di finamento di corsi di lingua o di formazione per pelidenti
sottoposto alla condizione che i corsi siano fredgte sul territorio nazionale non sarebbe comjiatiton 'articolo 19
e andrebbe pertanto eliminato. E’ evidente, tuitache I'articolo 19, lettera b), riguarda solo giuti finanziari
concessi per l'utilizzazione di un servizio spexifi | regimi non connessi all'utilizzazione di uergzio specifico,
come gli aiuti finanziari agli studenti, non riesrio nel campo di applicazione dell’articolo 19.
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Per attuare la richiamata disposizione, dunquejcera una volta richiesto agli Stati membri di #tfare
una ricognizione della legislazione al fine di fiedre se contiene requisiti vietati dall’artical® e, in caso
affermativo, abolirli.

L’articolo 20 é, invece, dedicato al problema deliscriminazione dei destinatari in ragione de#tativa
nazionalita o luogo di residenza come accade, ath@se, in relazione alle condizioni economiche di
accesso — prezzi maggiorati di ingresso — allaine di determinati servizi. E da rilevare I'ampiartata
del divieto di discriminazione che copre sia let@sd nelle quali la discriminazioneaperata dagli Stati
membrf®!, sia le ipotesi nelle quali la discriminazioneatalamente alle condizioni generali di accessadle/o
fruizione eoperata da parte di prestatori di servizi

Anche in questo caso ci troviamo di fronte ad uispakizione che non ha carattere assoluto, poiché e
espressamente previsto che, sia nel caso di mrsprgabili allo Stato che per quelle adottate daistatori

di servizi,non ogni differenza di trattamentiebba essere considerata come una restrizionébalita dei
destinatari di servizi di fruire delle liberta piste dal Trattatt?

E cosi, sebbene differenze di trattamento fondatdusngo di residenza costituiscano, in generalg u
discriminazione e possibile che, in casi ecceziptall differenze di trattamento sulle condiziotieaccesso
ad un determinato servizio possa essere giustficala misura in cui rispecchino delle differeigettive
presenti nella situazione dei destindtari

Del pari, analoga considerazione puo essere ddfattelativamente alle ipotesi di discriminazioaridanti
dai prestatori di servizi dal momento che lo scadjgdla direttiva non € quello di vietare differendie
trattamento che si basino su ragioni obiettiveadura commercial&?.

Azioni positive L'articolo 21 della direttiva mira invece a super quegliostacolialla piena realizzazione
del mercato interno dei servizi derivanti datarsafiducia che in molti casi i destinatari dei servizi harano
fare ricorso a prestatori stabiliti in altri Statiembri in ragione della carenzaidformazioniin ordine alla
regolamentazionen particolare per quanto attiene alle normetingdaalla tutela dei consumatoépplicata

in altri Stati membri

In altri termini, dunque, il problema cui I'artiamR1 cerca di fornire soluzione e quello relatilta difficolta

a reperire informazioni che rende problematico lpegrande parte dei potenziali destinatari di grvi
transfrontalieri confrontare in maniera effettivarntes equiparabile le varie offerte e fare una scelta
consapevole.

91 Dj conseguenza, qualsiasi discriminazione da mntmo Stato membro o di autorita locali o regiofendata sulla
nazionalita o sul luogo di residenza dei destinatpali tariffe discriminatorie o requisiti impestolamente ai cittadini
di un altro Stato membro (ad esempio, I'obbligofatnire specifici documenti per I'utilizzazione dn servizio),
contraria alla direttiva e deve essere eliminata.

923yl punto, si ricordi come la stessa giurisprudedella Corte abbia affermato che una discriminszioonsiste
nell’applicazione di norme diverse a situazioni gamabili o nell'applicazione della stessa normétwagioni diverse:
cfr., ad esempio, Cfr. sentenza del 29 aprile 1B@9al Bank of Scotlangdausa C-311/97.

93 Si pensi, ad esempio, al caso di tariffe ridote ipresidenti di una data citta per I'utilizzazégrad esempio, di una
piscina pubblica gestita dalle autorita localir@fiziata con le imposte locali pagate dai residenti

494 A tale proposito, @ precisato, infatti, che ilidio di discriminazione non preclude la possibifigr i prestatori di
servizi di applicare condizioni d'accesso diffefeallorché queste siano giustificate sulla basecriteri oggettivi.
Circostanze obiettive che potrebbero giustificaffeienze di tariffe e condizioni potrebbero essa esempio, i costi
supplementari derivanti dalla distanza o le cariatiehe tecniche della prestazione, ecc. Cfr fisiderando 95, dove si
afferma che «il principio di non discriminazionel maercato interno implica che I'accesso di un degério, in
particolare di un consumatore, a un servizio affett pubblico non possa essere negato o reso fhicileiin base al
criterio della nazionalita o del luogo di residemizd destinatario contenuto nelle condizioni geleraisposizione del
pubblico. Cid non impedisce di prevedere, in questalizioni generali, tariffe e condizioni varialper la prestazione
di un servizio se direttamente giustificate daoiatbggettivi che possono variare da paese a papsdi i costi
supplementari derivanti dalla distanza, le carstiehe tecniche della prestazione, le diverse @imai del mercato,
come una domanda maggiore o minore influenzata daédgionalita, i periodi di ferie diversi negliaBtmembri e i
prezzi diversi della concorrenza, o i rischi aggininn relazione a normative diverse da quellela&tato membro di
stabilimento. Cid non implica neanche che la mangaestazione di un servizio ad un consumatorehpenon si
detengono i diritti di proprieta intellettuale riebkti in un particolare territorio costituisca umlscriminazione
illegittimax.
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In tale linea di ragionamento, l'articolo 21 si pome di accrescere la fiducia dei destinatari dvize
fornendo loro gli strumenti idonei per sceglieré @mgnizione di causa i loro fornitori anche alalidelle
frontiere nazionaff®.

Tale disposizione introduce quindi il diritto pedeéstinatari di ottenere, nel loro Stato membraidipe,
informazioni generali e assistenza sui requisiledge, ed in particolare sulle norme relative aitela dei
consumatori, nonché sulle procedure di ricorsdesgiisin un altro Stato membro.

Ai sensi dell'articolo 21, le informazioni da foraiai destinatari di servizi comprendono, in pattce:
informazioni generali sui requisiti cui sono sogigeprestatori di servizi stabiliti in un altro & membro;
informazioni sugli obblighi relativi ad eventualutarizzazioni e sulle altre norme relative all’'asse alle
attivita di servizi e al loro esercizio, ed in pewotare sulle norme relative alla tutela dei conatori. Oltre a
informazioni generali sui requisiti, le autoritangpetenti degli Stati membri dovranno mettere aatiggione
anche informazioni generali sui mezzi di ricorspezibili in caso di controversia tra un prestater@n
destinatario, nonché i dati delle associazioni ganizzazioni presso le quali il destinatario puterdre
assistenza pratica.

Al fine di assolvere in modo efficace all’'obiettidbaccrescere la fiducia dei consumatori circediedizioni

di prestazione dei servizi da parte di operatoabititi in altri Stati membri, la direttiva prevede
espressamente che le informazioni debbano essmitefon un linguaggio semplice e univoco e present
in maniera coerente e strutturata.

L'articolo 21 non presuppone necessariamente cingdhismo competente disponga di tutte le inforovazi
relative alla legislazione di un altro Stato membhe i destinatari di servizi potrebbero loro evahhente
richiedere, né di avere una conoscenza dettagleta legislazione di un altro Stato membro o diace
all’'uopo nuove banche dati. E sufficiente invece,dh presenza di una richiesta da parte di urirdeatio,

gli Stati membri ottengano le informazioni necegsarontattando, se del caso, I'organismo pertineletio
Stato membro per il quale vengono richieste lermazioni.

Al fine di rispettare gli obblighi di cui allartmlo 21, € necessaria una cooperazione efficaceglira
organismi competenti. A tale proposito, il paragré prevede un obbligo di mutua assistenza e di
cooperazione efficace. Si prevede, infatti che rgémismo interpellato dal destinatario si rivolge
necessario, all'organismo pertinente dello Statmmbre interessato. Quest’'ultimo comunica con la mass
sollecitudine le informazioni richieste all’orgamis richiedente, che le trasmette al destinatarlo S@ti
membri provvedono affinché tali organismi si assist reciprocamente e si adoperino per instauraneefo
efficaci di cooperazione. Gli Stati membri, in albrazione con la Commissione, adottano le modalita
pratiche necessarie all'attuazione del sistemaatinbio delle informazioffi®

Tale cooperazione tra Stati membri dovrebbe pergiermettere di fornire informazioni aggiornate e
affidabili. Le informazioni devono essere fornitelld Stato membro di residenza del destinatariooeu
termine ragionevole. Non é sufficiente indirizzéreestinatario verso il punto di contatto delltaltStato
membro. Cid non esclude naturalmente che i deatingtossano, qualora lo desiderino, contattare
direttamente I'organismo competente nello Stato brernteressato.

Per quanto concerne, infine, i soggetti che possssere designati a fornire le informazioni ai idesari,
I'articolo 21 prevede che gli Stati membri soncelibdi designare gli organismi che ritengono pianei a
svolgere tale funziof¥. Come specificato al paragrafo 2, gli Stati mengm$sono, ad esempio, affidare

9% Un semplice rinvio alla legislazione applicabitenre pertanto sufficiente. Come nel caso dell'afti@, le questioni
relative alla responsabilita, compresa la respdligaim caso di comunicazione di informazioni eéer@ fuorvianti, non

sono disciplinate dalla norma in parola. In tated di ragionamento, I'articolo 21 integra I'arfc@ che impone agli
Stati membri di rendere disponibili ai destinatarinformazioni relative alla loro legislazione mazle.

9% Gli Stati membri instaurano forme di assistenza@perazione tra gli organismi designati e, inalmrazione con la
Commissione, definiscono le modalita pratiche €fudione delle informazioni. Le misure di applicaazi relative allo

scambio di informazioni e all'interoperabilita dgstemi di informazione sono adottate in applicagidella procedura
di comitologia. Il para 4, dell'articolo 21 dispariefatti, che «la Commissione adotta, conformemexiia procedura di
cui all'articolo 40, paragrafo 2, le misure d’amglzione dei paragrafi 1, 2 e 3 del presente adajcptecisando le
modalita tecniche degli scambi di informazioni éranismi di Stati membri diversi e, in particoldimteroperabilita

dei sistemi di informazione, tenendo conto dellem@®comunix».

97 Gli Stati membri possono anche scegliere altranigmi, compresi, ad esempio, i centri Euro Infoyiti di contatto

di cui alla direttiva relativa alle qualifiche pesfsionali, i punti di contatto della rete dei ceatiropei dei consumatori
o altre associazioni di consumatori. Al fine didav’efficace funzionamento del sistema, la dikettprevede che gl
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tale compito agli sportelli unici che, in ogni casmno gia tenuti a fornire ai prestatori infornaeisui
requisiti nazionali applicabili.

14. Le misure volte a promuovere la (politica di) galita dei servizi

Funzione e finalita analoghe a quelle da ultimosiitate, hanno le previsioni contenute nel capoelad
direttiva — articoli da 22 a 27 — e nell’articol@ Blativo ai codici di condotta. Tali misure, itifasono volte
a promuovere la qualita dei servizi ed ad increamentinformazione e la trasparenza sui prestaaulle
attivita e/o servizi da questi svolti.

Del resto, per favorire gli scambi transfrontalidriservizi € importante creare le condizioni neeeig ad
assicurare la fiducia dei destinatari circa i sgrforniti da prestatori stabiliti in altri Stati embri. In tale
linea di ragionamento, e evidente che il primo odta da abbattere & di natura informativa, giacehé
proprio la difficoltd ad ottenere informazioni adete circa I'affidabilitd del prestatore, le condiE di
esercizio della sua attivita, il regime contrattdé regolamentazione cui questa € assoggettitaStato
membro di stabilimento, il regime della responsthilche determinano di fatto un effetto disincesnite
allacquisto di servizi transfrontaliétf.

Le previsioni dettate dal capo V della direttivavea in materia di qualitd dei servizi possono exss
ricondotte sostanzialmente a due categorie: andata abbiamo delle disposizioni che introducoeoveri

e propri obblighiche gli Stati membri devono — a loro volta — inmeoai prestatori, b) dall'altro sono
previste dellemisure facoltativevolte ad incoraggiare il perseguimento di una desgiva politica di qualita
dei servizi nel mercato interno.

A) Le misure obbligatorieTra le misure a carattere obbligatorio, puo datrsi I'articolo 22 in cui sono
indicate una serie di informazioni che i prestatt@vono obbligatoriamente fornire ai destinatarirdalta é
possibile operare una distinzione irdormazioni assolutamente indispensalilie i prestatori devono
fornire ai destinatari eshformazioni aggiuntiveper le quali I'obbligo di comunicazione al destaréo non é
automatico e generalizzato, ma sorge solo in segditesplicita «richiesta» del destinatario.

Ai sensi del para 1 dell'articolo 22, le informazicassolutamente indispensabili che il prestateeed
fornire al destinatario sono quelle relative:

- al nome del prestatore, al suo status e form@diga, all'indirizzo postale al quale il prestaga stabilito e
tutti i dati necessari per entrare rapidamenteoimaito e comunicare con il prestatore direttamente del
caso, per via elettronica;

- alla denominazione del registro ed al numeraruihatricolazione del prestatore o mezzi equivalatttiad
identificarlo in tale registro nel caso in cui figgtatore sia iscritto in un registro commerciabdtm registro
pubblico analogo;

-ai dati dell’autoritd competente o dello sportalioico, nel caso in cui I'attivita sia assoggettath un
regime di autorizzazione;

- al numero di identificazione di cui all'articol®2, paragrafo 1, della sesta direttiva 77/388/CEE ib
prestatore eserciti un’attivita soggetta all'It?A

- agli ordini professionali o organismi affini peesi quali il prestatore e iscritto, alla qualifipeofessionale
e lo Stato membro nel quale é stata acquisitacase delle professioni regolamentate;

- alle eventuali clausole e condizioni generalilappe dal prestatore;

Stati membri debbano comunicare i dati degli orgimniprescelti alla Commissione la quale provvedecdmunicare
tali informazioni a tutti gli altri Stati membri.

“%|n tale prospettiva va anche rilevato come Unagimg trasparenza su tali profili contribuira anchereare piu
omogenee condizioni di concorrenza tra prestatabilii in Stati membri diversi e potra contribeiia migliorare il
livello di competitivita dell’economia europea rseito complesso.

9 Direttiva 77/388/CEE del Consiglio, del 17 magg®77, in materia di armonizzazione delle legislazitegli Stati
membri relative alle imposte sulla cifra d'affariSistema comune di imposta sul valore aggiuntoe hagonibile
uniforme, in GUCE L 145 del 13.6.1977, p.1. Dinstimodificata dalla direttiva 2006/18/CE, in GUCES5IL del
22.2.2006, p. 12).
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- all'esistenza di eventuali clausole contrattudllizzate dal prestatore relative alla legge aggilile al
contratto e/o alla giurisdizione competente;

- all’esistenza di un’eventuale garanzia post vendion imposta dalla legge;

- al prezzo del servizio, nel caso in cui essoeglglinito dal prestatore per un determinato tipsealvizio;

- alle principali caratteristiche del servizio,rgen gia apparenti dal contesto;

- all'assicurazione o le garanzie di cui allartwd®3, paragrafo 1, in particolare il nome e linzgo
dell'assicuratore o del garante e la relativa ciypargeografica.

Le informazioni aggiuntivesono elencate al para 3 dell’articolo 22, e sefative:

- al costo del servizio, nel caso in cui non viasnh prezzo predefinito dal prestatore per un deteato tipo
di servizio o al metodo di calcolo del prezzo pempettere al destinatario di verificarlo nel casaui non
sia possibile indicare un prezzo esatto, o aliveaireventivo che deve essere sufficientementagléto;

- al riferimento alle regole professionali in vigonello Stato membro di stabilimento e ai mezzi per
prenderne visione, nel caso delle professioni eegehtate;

- alle attivitd multidisciplinari eventualmente estate sulle associazioni che sono direttamenliegate al
servizio in questione, nonché sulle misure asspeteevitare conflitti di interesse. Dette inforn@zi sono
inserite in ogni documento informativo nel qual@restatori danno una descrizione dettagliata d&i lo
servizi;

- agli eventuali codici di condotta ai quali il ptatore & assoggettato, nonché l'indirizzo al qtellecodici
pOSsono essere

consultati per via elettronica, con un’indicaziatedle versioni linguistiche disponibili;

- al meccanismo extragiudiziale di risoluzione eebntroversie, nel caso in cui il prestatore eggsttato a
un codice di condotta o € membro di un’associazammemerciale o di un organismo o ordine professena
che ne prevede il ricorso. In tale caso, il prestat tenuto a specificare in che modo é possibjerire
informazioni dettagliate sulle caratteristiche eclendizioni di ricorso a meccanismi extragiudizidii
risoluzione delle controversie.

Modalita di fornitura delle informazioniQuanto al mezzo o supporto attraverso cui lerinézioni devono
essere fornite, il para 2 dell’articolo 22 elenoa serie di modalita e stabilisce che la relatidividuazione
avvenga a «scelta del prestatGP@»E cosi possibile che il prestatore decida di guera agli obblighi
informativi:

- comunicando le informazioni direttamente e digpi@iniziativa al destinatario;

- rendendole facilmente accessibili al destinatatbluogo della prestazione del servizio o didapdel
contratto;

- rendendole facilmente accessibili al destinatgeo via elettronica tramite un indirizzo comuncatal
prestatore;

- inserendole in tutti i documenti informativi chie prestatore fornisce al destinatario per pregenta
dettagliatamente il servizio offerto.

In ogni caso, comunque, gli Stati membri devonoligatoriamente prevede che «le informazioni che |l
prestatore é tenuto a fornire siano rese dispomititbmunicate in modo chiaro e senza ambiguitainénmn
tempo utile prima della stipula del contratto o,assenza di contratto scritto, prima che il seovigia
prestato®™.

Relazione con obblighi specifici gia stabiliti ittrastrumenti comunitariPer quanto concerne la relazione
tra gli obblighi informativi previsti dalla diretta servizi e gli obblighi informativi specifici emtualmente
gia stabiliti da altri strumenti di diritto comuaiio, o con altri obblighi informativi previsti aveéllo
nazionale, il para 5 dell'articolo 22, precisa cheequisiti in materia di informazioni «si aggiunmgp ai

0 Cfr. sul punto, il Manuale per l'attuazione, giara 8.1. precisa che «i prestatori rimangono ilidescegliere il
mezzo di comunicazione piu adatto ed efficaceasudise delle informazioni che gia forniscono ensezzi informativi
che gia utilizzano. E probabile che la scelta difgga molto dalla natura del servizio in questiorgakbmodo in cui
guesto viene normalmente fornito. Alcuni prestaterideranno le informazioni disponibili ai loro potiali clienti sul
proprio sito web, mentre altri potrebbero espom¢ Inogo in cui viene prestato il servizio o traandlocumenti o
volantini.

0L Cfr, articolo 22, para 4.
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requisiti gia previsti dal diritto comunitario e mastano a che gli Stati membri impongano requisiti
supplementari in materia di informazioni ai prestastabiliti sul loro territorio».

In altri termini, dunque, i requisiti di informazie di cui all'articolo 22 sono, da un latcpmplementarai
requisiti di informazione previsti da altri strunteigomunitari, quali, ad esempio, quelli previstlld
direttiva sul commercio elettronit, dalla direttiva sui viaggi “tutto compres6® dalla direttiva sulla
vendita a distanZ¥, dall'altro, non pregiudicano in alcun modo laelith degli Stati membri di imporre
requisiti di informazione aggiuntivi ai prestatstabiliti sul loro territorio.

B) Misure a carattere facoltativoAltro strumento individuato nel capo V della direa servizi per
promuovere la qualita dei servizi ed accrescerfidlzcia dei consumatori rispetto a servizi acquistia
operatori stabiliti in altri Stati membri é il rickb ad assicurazioni e garanzie in tema di respditaa
professional@.

Il carattere facoltativo delle previsioni € inequiabilmente confermato dal tenore letterale dekaipione
di cui allarticolo 23 della direttiva servizi dove prevede che gli Stati memipbssand” provvedere
affinché i prestatoristabiliti (0 che intendano stabilirssjl proprio territorioed i cui servizi «presentano un
rischio diretto e particolare per laalute o per lasicurezzadel destinatario o di un terzo o persiaurezza
finanziaria del destinatario sottoscrivano un’assicurazionesdponsabilita professionale commisurata alla
natura e alla portata del rischio o forniscano genanzia o prevedano altre disposizioni analoghevatenti

o0 essenzialmente comparabili quanto a finalita»

Regimi di assicurazione e rischi di ostacolo altzefta di circolazioneAl fine di evitare che tale misura di
promozione della qualita e di incremento della didudei destinatari dei servizi, possa indirettaimen
trasformarsi in un ostacolo alla libera prestazideiservizi, € lo stesso articolo 23 che forn@réndicazioni
volte a limitare il concretizzarsi di tale rischio.

92 Direttiva 2000/31/CE sul commercio elettronico@WCE L 178 del 17.7.2000, p.1.

°%3 Direttiva 90/314/CEE del Consiglio, del 13 giug®90, concernente i viaggi, le vacanze ed i circtittto
compreso”, in GUCE L 158 del 23.06.1990.

%04 Direttiva 97/7/CE del Parlamento europeo e del sitpio, del 20 maggio 1997, riguardante la proteeialei
consumatori in materia di contratti a distanzaWCE L 144 del 4.6.1997, p.19.

%> Sj vedano altresi i considerando 98 e 99 in caiffsirma che gli operatori che prestano servizi phesentano un
rischio diretto e particolare per la salute o lmustzza o un rischio finanziario per il destinatasiterzi dovrebbero in
linea di principio essere coperti da un’adeguaticasazione di responsabilitd professionale o dalwa forma di
garanzia equivalente o comparabile; cio implicganticolare, che di norma tale operatore dovreblege un’adeguata
copertura assicurativa per i servizi che forniscerio o piu Stati membri diversi dallo Stato memthirstabilimento.
L'assicurazione o garanzia dovrebbe essere adegliatanatura e alla portata del rischio. | prestattmvrebbero
disporre pertanto di una copertura transfrontaléeda se effettivamente prestano servizi in altatiSmembri. Gli Stati
membri non dovrebbero stabilire norme piu particegdgiate in materia di copertura assicurativa safis ad esempio
soglie minime per il capitale assicurato o limigirge esclusioni dalla copertura assicurativaekgatori e le imprese di
assicurazione dovrebbero mantenersi flessibili @ionda negoziare polizze assicurative mirate izifure della natura
e della portata esatte del rischio. Inoltre, nomeéessario stabilire per legge I'obbligo di comann’assicurazione
adeguata. Dovrebbe essere sufficiente che I'obldigassicurazione faccia parte delle regole deogtohe stabilite
dagli ordini o organismi professionali. Infine,ifaprese di assicurazione non dovrebbero essempsste all’obbligo
di fornire una copertura assicurativa.

%% Al riguardo, & da rilevare come I'originaria prape della Commissione prevedesse I'obbligo peBgiti membri di
introdurre regimi di assicurazione della resporigabiprofessionale per i servizi che presentassamo rischio
particolare. Tale previsione é stata tuttavia sagedagli emendamenti introdotti dal Parlamento atilezzando un
approccio piu flessibile hanno sostituito I'obbligon la mera facolta.

°"E lo stesso articolo 23 che, al paragrafo 5, fmaidelle definizioni di alcune nozioni chiaveiai flella previsione
di obblighi assicurativi. Si stabilisce dunque cheper «assicurazione di responsabilitd professona’intende
I'assicurazione sottoscritta da un prestatore gurardo alle potenziali responsabilita nei confrolei destinatari e, se
del caso, di terzi, derivanti dalla prestazione skalvizio; - per «rischio diretto e particolaresntnde un rischio
derivante direttamente dalla prestazione del servizoer «salute e sicurezza» s'intende, in relagia un destinatario
o0 a terzi, la prevenzione del decesso o di grawvhdeorporali; - per «sicurezza finanziaria» s'imde, in relazione a un
destinatario, la prevenzione di perdite signifieatili denaro o del valore di un bene.
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Al riguardo, infatti, la previsione da ultimo riegimata prende espressamente in considerazione sia la
situazione nella quale un prestatore stabilito mo $tato membro sia gia coperto da un’assicurazibne
responsabilita professionale in tale Stato membgi &ovi a prestare i propri servizi in un altréa®
membro o a titolo di cd. stabilimento secondariweye in regime di libera prestazione dei servia, la
situazione nella quale un prestatore di servidibta in determinato Stato membro decida di avksileai
fine dell’assolvimento dell'obbligo di coperturasairativa, di un istituto stabilito in uno Stataembro
diverso da quello nel quale effettua la prestaziirservizi (Stato di destinazione).

In relazione alla prima ipotesi, si afferma il mipio del divieto di duplicazionedegli obblighi di
assicurazione e di garanzia per i prestatori diiziegia stabiliti in altri Stati membri. In alttermini, dunque,
la direttiva prevede che nel caso in cui un prestasi stabilisce o presta servizi in regime deld
prestazione sul loro territorio, gli Stati membompossono imporgli un’assicurazione di respongabil
professionale o una garanzia se € gia coperto daamanzia equivalent® essenzialmenteomparabile
guanto a finalita e copertura fornita in terminirgdichio o capitale assicurati 0 massimale dellamgga,
nonché eventuali esclusioni dalla copertura, inaltro Stato membro in cui & gia stabilito. Spetia a
autorita competenti valutare se un’assicurazioneagaranzia € equivalente o essenzialmente cobileara
alla luce delle ragioni per cui é richiesta e dekgertura fornita, in termini di rischio copertgpitale
assicurato o massimale della garanzia, nonché elietuali esclusioni dalla copertura. E tuttaviaresso,
nell'ipotesi in cui «l'equivalenza sia solo parea] che gli Stati membri richiedano umgranzia
complementarger gli aspetti non ancora coperti.

Con riferimento alla seconda ipotesi, invece, ilapa dell’articolo 23 afferma il principio dell’oktigatoria
accettazione, come prova della sottoscrizione dglanzia assicurativa richiesta @estatori di servizi
stabiliti sul proprio territorio, della semplice presentazione, da parte del poestadi un «attestato
dell’'esistenza di tale assicurazione» rilasciatoisti¢guti di credito ed assicuratori stabiliti in &l Stati
membri

Per quanto concerne il rapporto tra i regimi di@sazione per la responsabilita professionaleiglisati
dall'articolo 23 e altri regimi di assicurazionedbgaranzia di professionale eventualmente preiristiltri
strumenti comunitari, il para 3 dell'articolo 23dapressamente salva I'applicabilita di tali regspécifici o
settoriali.

Altre misure per miglioramento della qualita deingei e la tutela dei diritti dei destinatari: caste/o
marchi di qualita, certificazioni, meccanismi peiglorare la risoluzione delle controversi€hiudono il
capo V**® dedicato alla qualita dei servizi gli articoli &7 rispettivamente dedicati alla politica in miate
di qualita dei servizi ed alla risoluzione delletroversie.

La prima disposizione — articolo 26 — prevede uadya relativo allenisure volontarigper il miglioramento
della qualita dei servizi, che gli Stati membri,dallaborazione con la Commissione, hanno il complit
incoraggiare. Esistono, ovviamente, diversi mefmdipromuovere la qualita dei servizi e la traspzaieper
i destinatari ed € altrettanto evidente che l'idzne I'efficacia di ciascun metodo dipende o cogque é
strettamente influenza dal settore specifico digaldi servizi interessati.

L’articolo 26 fa riferimento, in particolare,:

- alla certificazione o valutazione dell'attivitaddta da arte di organismi indipendenti o accréilita

- all’elaborazione e sviluppo di carte e/o mardhjaalita o all’adesione a carte o marchi elabodatearte
di organismi e ordini professional;

- all'incoraggiamento dello sviluppo di norme volarie europee intese ad agevolare la compatilfiiita
servizi forniti da prestatori di Stati membri disgr’'informazione del destinatario e la qualita servizi;

- all'adozione di misure di accompagnamento voleirecoraggiare gli ordini professionali, le cameiie
commercio e artigianato e le associazioni dei co@gari negli Stati membri a collaborare a livello
comunitario per promuovere la qualita dei seniiziparticolare facilitando il riconoscimento detiaalita
dei prestatori;

- all'adozione di misure di accompagnamento vottengoraggiare lo sviluppo della comunicazionei@ait
in particolare da parte delle associazioni dei ooreori, relativa alle qualita e ai difetti dei det, in

%% Nel Capo V sono contenute anche le disposizioprétedenza analizzate in materia di comunicazionimerciali
nelle professioni regolamentate (art. 24) ed dtigiga multidisciplinari (art. 25).
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particolare lo sviluppo a livello comunitario digwe o collaudi comparativi e della comunicazionelo®
risultati.

Gli Stati membri hanno a disposizione vari mezzi ipeoraggiare I'adozione di tali misure e la dfffone
delle informazioni ad essere relative, quali lo Igwoento di campagne di sensibilizzazione,
I'organizzazione di workshop e conferenze, il fimamento di programmi e progetti, &€cll ruolo che in
guesto quadro si propone di svolgere la Commiss@om®ssenzialmente di sostegno e di diffusione delle
buone prassi utilizzate negli Stati membiri.

Infine, in tema di risoluzione delle controverdiasticolo 27 prevede alcune misure volte a migiier la
gestione dei reclami da parte dei prestatori edragee la risoluzione delle controversie tra prestae
destinatari.

A tal fine, il para 1, fa in primo luogo riferimentd una serie di obblighi informativi specificii@evono
assolvere i prestatori, ai quali € richiesto dnfog un indirizzo postale, un numero di fax o udiiizzo di
posta elettronica e un numero telefonico ai quati t destinatari, compresi quelli residenti in altro Stato
membro, possano presentare un reclamo o chiederenawioni sul servizio fornitd®.

Analogo contenuto informativo hanno gli obblighiepisti dal para 3 dell’articolo 27 in base al quale
previsto che gli Stati membri, nel caso di prestatoservizi «soggetti ad un codice di condottaembri di
un'associazione o di un organismo professionale ghevede il ricorso ad un meccanismo di
regolamentazione extragiudiziario», sono tenuthdottare tutti «i provvedimenti generali necesaéinché

i prestatori...ne informino il destinatario facendanenzione in tutti i documenti che presentano irdono
dettagliato uno dei loro servizi e indichino in cm®do & possibile reperire informazioni dettaglistde
caratteristiche e le condizioni di ricorso a takecocanismo».

Oltre a tali obblighi informativi, l'articolo 27 ipone altresi agli Stati membri di adottare tutti i
provvedimenti generali necessaria affinché ai dasdiri sia assicurata, con la massima sollecitidina
risposta ai propri reclami e che i prestatori «digorova di buona volonta per trovare soluzioni
soddisfacenti» alle controversie eventualmenteriaso

L'articolo 27 disciplina al para 3 anche il casocim in base alla regolamentazione interna di utaioS
membro sia necessario presentare una garanziazitinanper poter ottemperare a una decisione garihz
stabilendo che, in tale ipotesi, gli Stati membons obbligati a riconoscere «le garanzie equivalent
costituite presso un istituto di credito o un assitore stabilito in un altro Stato membtd»

9 Al fine di agevolare il confronto, da parte densamatori, fra servizi disponibili nei diversi Stetembri e le loro
rispettive caratteristiche, I'articolo 26, paragraf, impone agli Stati membri di fare in modo chdrformazioni sul
significato e sui criteri di attribuzione dei marehdi altri attestati di qualita siano facilmemtecessibili ai prestatori e
ai destinatari. Gli Stati membri possono deciderd,esempio, di creare un sito web ove e possikjperire le
informazioni sui marchi di qualita, oppure di rietere agli organismi o ordini professionali o aleahssociazioni
professionali di fornire informazioni sui marchi@lialita utilizzati dai loro membri. Le associaZipnofessionali i cui
membri utilizzano un marchio comune devono inoffagantire che tale marchio venga utilizzato coaratinte e che
non risulti fuorviante per i destinatari di servizi

Infine, le associazioni di consumatori e gli orgami indipendenti di valutazione e collaudo dei &rdovrebbero
essere incoraggiati a fornire piu informazioni camgtive sulla qualita dei servizi disponibili neversi Stati membri.
Anche in questo caso, campagne di sensibilizzazismmekshop e conferenze o il finanziamento di paogmi e
progetti da parte degli Stati membri con il sostedella Commissione possono contribuire al raggimegto di questi
obiettivi.

®19| para 1 dell'articolo 27 stabilisce anche cheréstatori forniscono il loro domicilio legale seesto non coincide
con il loro indirizzo abituale per la corrispondantl para 2 del medesimo articolo 27 prevede,tiapkche gli Stati
membri sono tenuti ad adottare i provvedimenti galh@ecessari in base ai quali i prestatori siterati a dar prova
del fatto che gli obblighi di informazione previstialla direttiva siano stati effettivamente rispgtte che le
informazioni comunicate sono corrette.

11 Sul punto, il para 3 dell'articolo 27, precisa ehiéstituto di credito deve essere autorizzataii Stato membro ai
sensi della direttiva 2006/48/CE e l'assicuratorgodzzato, come appropriato, ai sensi della pridigettiva
73/239/CEE del Consiglio, del 24 luglio 1973, raeanoordinamento delle disposizioni legislativegalamentari e
amministrative in materia di accesso e di eserdaialiassicurazione diretta diversa dall'assicuragi sulla vita (in
GUCE L 228 del 16.8.1973, p.3), e della direttig®2/83/CE del Parlamento europeo e del Consigéb5dovembre
2002, relativa all'assicurazione sulla vita (in GE/C 345 del 19.12.2002, pag. 1), entrambe mod#ictlla direttiva
2005/68/CE del Parlamento europeo e del Consiglativa alla riassicurazione e recante modifica alirettive
73/239/CEE, 98/78/CE e 2002/83/CE (in GUCE L 32B312.2005, p. 1)
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In argomento, va ricordato che la stessa giurisgmad della Corte di Giustizia, seppur pronunciandos
relativamente ad una diversa situazione rispetjoedla disciplinata dall’articolo 27 della diretiservizi,
abbia affermato che, in linea di principio, I'oldi imposto da uno Stato membro di costituire unmargaa
presso un istituto di credito avente la sede legalea succursale

sul proprio territorio costituisce una discriminaze nei confronti degli istituti di credito stabiin altri Stati
membri, ed &, come tale, vietata dall'articolo 49 Frattato CE" .

Codici di condottaAnche se collocate formalmente al di fuori del@apdella direttiva servizi, possono
essere considerate come misure volte ad increneeatarigliorare il livello qualitativo dei serviznahe le
previsioni contenute nell’articolo 37 dedicato eliborazione di codici di condotta comunitari.
Analogamente alle previsioni appena illustrate hania riferimento a tale ultima disposizione delleettiva
servizi, si puo rilevare come I'esigenza sottogasiti quella di creare una serie di condizioni igratle
quali possa aversi un incremento delle attivitadfentaliere e la realizzazione di un vero meréaterno
dei servizi*®

In tale linea di ragionamento, un ruolo sicurametetrale potra essere svolto da una maggoneergenza
delle regolamentazioni professionaldottate nei diversi Stati membri. A tal fine, @\psto che gli Stati
membri, in collaborazione con la Commissione, adiottielle misure volte ad incoraggiare «I’elabooaz

di codici di condotta a livello comunitario, spdoiante da parte di ordini, organismi o associazioni
professionali®™.

Dal tenore della disposizione, appare chiaro cheidlo e la funzione degli Stati membri e dellasste
Commissione, relativamente a tali temi, appareodiegino, agevolazione, accompagnamento alle iviziat
che dovranno essere assunte, in primo luogo, dsigBsi prestatori di servizi attraverso peoprie
organizzazioni professionalE pertanto importante che le organizzazioni msifiali raggiungano fra di
loro un accordo a livello europeo su un insieme woendi regole, specifiche per ogni professionercogai
settore, che garantiscano lo stesso livello dildutei destinatari e un’alta qualita dei servizitita la
Comunit&™.

L'adozione di tali codici non dovrebbe impedirei&flati membri o alle associazioni professionaliioaali

di prevedere regole piu dettagliate, che garanmisama maggiore tutela nella legislazione naziooahei
codici di condotta nazionatf.

Il considerando 113 afferma espressamente chediaticcondotta devono rispettare il diritto comtamio e

in particolare il diritto della concorrenza. Essinndovrebbero essere incompatibili con le norme di
deontologia professionale giuridicamente vincolaegli Stati membri.

In relazione al loracontenutosi puo osservare che, nella prospettiva delindatia direttiva, i codici di
condotta hanno lo scopo di fissare regole minimecatidotta a livello comunitario, a seconda della
specificita di ciascuna professione o di ciascutosedi servizi. Inoltre, con particolare riferinte alle cd.
professioni regolamentate, essi dovrebbero stabilin insieme minimo di regole di deontologia

. Direttiva modificata dalla direttiva 2005/68/CE.

*12 Corte di Giustizia, sentenza 7 febbraio 2002 ainsa C-272/00Commissione/ltalia

13| codici di condotta europei possono, da un laggvolare la libera circolazione dei prestatosetivizi e, dall'altro,
creare una maggiore fiducia da parte dei destina¢aservizi offerti da prestatori di altro Statembro.

*14Sj veda il considerando 114 in base al quale giti 3nembri dovrebbero incoraggiare I'elaborazigieodici di

condotta a livello comunitario, specialmente datgali ordini, organismi o associazioni professianahli codici di

condotta dovrebbero includere, a seconda dellaraapecifica di ogni professione, norme per le cagazioni

commerciali relative alle professioni regolamentat@orme deontologiche delle professioni regolaatenintese a
garantire I'indipendenza, I'imparzialita e il segreprofessionale. Dovrebbero inoltre essere irsenittali codici di

condotta le condizioni cui sono soggette le a#iivdegli agenti immobiliari. Gli Stati membri dovisyo adottare
misure di accompagnamento per incoraggiare glingrdili organismi e le associazioni professionali applicare a
livello nazionale questi codici di condotta adatalivello comunitario.

15 Al fine di garantire la qualita dei codici di castth, la loro accettazione da parte dei prestaatei destinatari di
servizi e il rispetto sia delle norme in materiacdincorrenza che dei principi del mercato inteflsoassociazioni
professionali devono attenersi ai principi di irgglita, trasparenza, efficienza e responsabilita.

*1®Sj veda il considerando 115 dove si precisa atmdici di condotta a livello comunitario hanno lopo di fissare
regole di condotta minime sono complementari auity di legge degli Stati membri. Essi non ostaimoconformita
del diritto comunitario, a che gli Stati membri &tlw con legge misure piu rigorose, ovvero a clieanismi o

ordini professionali nazionali prevedano una maggtatela nei rispettivi codici nazionali di contiot
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professionale (onesta, integrita e dignita) e didota miranti a garantire, in particolare, I'indiglenza,
l'imparzialita e il rispetto del segreto professate) nonché di regole sulle comunicazioni comméreisse
del caso, sugli obblighi di assicurazione.

Quanto all'ambito di applicazione delle regole @mite nei codici di condotta, pud osservarsi coese e
dovrebbero normalmente applicarsi sia alla prest&zidi servizi transfrontalieri che alla prestaeiat
servizi all'interno dello Stato membro ove e stiabill prestatore di servizi, in modo da stabilire insieme
comune di regole a livello europesenza distinguere tra prestazione di serviziamae e transfrontaliets.

15. Obblighi di semplificazione amministrativa: Spetello Unico e procedure elettroniche

La presenza di ostacoli alla piena affermazionéedaderta di circolazione dei servizi sancite dahttato
derivanti dalla numerosita, complessita, scarsapfi@nza, eccessiva onerosita e lunga durata delle
procedure amministrative previste a tutti i livelel’organizzazione ed articolazione dei pubhtioteri dei
diversi Stati membri € da tempo riconosciuta, nellenerose analisi svolte dalla Commissione, cong un
della cause principali della mancata piena reatiozee del mercato interno dei servi2i

Il capo Il della direttiva 2006/123/CE si proponiefarnire delle soluzioni a tale problema prefiguta
'avvio di un ambizioso programma di modernizzaga@mministrativa e imponendo agli Stati membri di
semplificare le procedure amministrative, di isteudegli sportelli unici per prestatori di servizi di
prevedere la possibilita displetarele procedure a distanza e per via elettronicarerttiere lénformazioni

sui requisiti e sulle procedure nazionali facilneeatcessibili per i prestatori e i destinatariefvizi.

La finalita dell'intervento é rinvenibile nel 42e®) considerando in cui afferma che «le norme redadile
procedure amministrative non dovrebbero mirare adonizzare le procedure amministrative, ma a
sopprimere...procedure e formalitd eccessivamenteosnehe ostacolano la liberta di stabilimento e la
creazione di nuove societa di servizi che ne deava’.

Prima di analizzare nel dettaglio le disposizionntenute negli articoli da 5 ad 8, vanno svolteuadc
considerazioni sullambito di applicazione dellsmiisizioni dettate dalla direttiva 2006/123/CEéma di
semplificazione amministrativa.

17 Commissione CBylanuale per I'attuazioneop. cit, para 8.7.2.

*18 5j vedano, al riguardo, Commissione CE, Relazgnéo stato del mercato interno dei servizi Relagipresentata
nelllambito della prima fase della strategia pem#ércato interno dei servizi COM(2002) 441 def.n@micazione al
Consiglio e al Parlamento europeo, “Una stratega ip mercato interno dei servizi’, COM(2000) 88&fd del
29.12.2000; Comunicazione - Strategia per il mergaterno, Priorita 2003 - 2006 COM(2003) 238 d&fl punto si
veda il considerando 43 della Direttiva 123/2006i€Eui si afferma espressamente che «una delheipsli difficolta
incontrate, in particolare dalle PMI, nellaccesaite attivita di servizi e nel loro esercizio € papsentato dalla
complessita, dalla lunghezza e dall'incertezzaidjicat delle procedure amministrative. Per quesgéoree, sul modello
di alcune iniziative in materia di modernizzaziatedle buone pratiche amministrative avviate a levelomunitario e
nazionale, & necessario stabilire principi di séfiopkione amministrativa, in particolare medianée limitazione
dell'obbligo di autorizzazione preliminare ai catsicui essa € indispensabile e I'introduzione deigipio della tacita
autorizzazione da parte delle autorita competefit acadere di un determinato termine. Tale aziatie
modernizzazione, pur mantenendo gli obblighi dspeenza e di aggiornamento delle informazionitikedaagli
operatori, ha il fine di eliminare i ritardi, i db® gli effetti dissuasivi che derivano, ad esemmla procedure non
necessarie o eccessivamente complesse e onerbiaajugdicazione delle procedure, dalle complicaziourocratiche
nella presentazione di documenti, dall’abuso depotda parte delle autorita competenti, dai termlimisposta non
precisati o eccessivamente lunghi, dalla validithithta dell'autorizzazione rilasciata o da costi sanzioni
sproporzionati. Tali pratiche hanno effetti dissuiaparticolarmente rilevanti nel caso dei prestatthe intendono
sviluppare le loro attivita in altri Stati membrioke avvertono I'esigenza di una modernizzaziormdinata in un
mercato interno allargato a venticinque Stati meémbr

19 La sollecitazione che proviene dalla direttivavigra ridurre quanto piti possibile le procedurdfoemalita
amministrative €& ribadita anche al successivo demando 46 dove si afferma che gli Stati membrir «q@evolare
I'accesso alle attivita di servizi e il loro eseioinel mercato interno», oltre a conformarsi alldicazioni e prescrizioni
espressamente dettata dalla direttiva in tema atquure amministrative, potrebbero altresi adotédire misure a
livello nazionale per «ridurre il numero delle pedare e formalita applicabili alle attivita di seay limitandole a
guelleindispensabili per conseguire un obiettivo di ietsse generale che non rappresentano, per contenuto o finalita,
dei doppioni».
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Tali previsioni si applicano a tutte le procedurfemnalita necessarie per I'accesso ad un’attditservizi e
per il suo esercizio, relativamente a tutti i serahe rientrano nel campo di applicazione deli@tta,
siano esse svolte a livello nazionale, regiondteale.

Non viene fatta alcuna distinzione tra prestat@zionali e prestatori stranieri. Pertanto, talicaft si
applicano allo stesso modo tanto ai prestatoriedvizi stabiliti in un altro Stato membro e chendue,
debbano espletare una procedura amministrativiaamélito della prestazione transfrontaliera di sardf,
quanto ai prestatori di servizi stabiliti (o chesidierano stabilirsi) sul territorio del proprio Stanembré®.
Per realizzare gli obiettivi di semplificazione amistrativa, I'articolo 5 impone agli Stati memliobbligo
di procedere ad una ricognizione della propria rativa nazionale al fine di individuare ed esamindrdte
le procedure e le formalita relative all'accessauathttivita di servizio ed al suo esercizio».

Nel caso in cui, a seguito dell’esame effettuatmjedse risultare che tali procedure e formalitan«emno
sufficientemente semplici», la direttiva imponei &iati membri di provvedere a semplificarle.

Per quanto attiene al contenuto della nozione thequura e formalita» relativa all’'accesso ad uivigd di
servizio ed al suo esercizio, deve ritenersi clsa sf&a ampia e comprenda qualsiasi formalita anstnitiva
che le imprese siano tenute a compiere, come Iseptazione di documenti, la presentazione di una
dichiarazione o la registrazione presso un’autaitdpetente. Tale nozione non comprende solo puoeed
e formalita che costituiscono una precondizionel’pecesso all'attivita di servizi, ma anche quéltgoste
in una fase successiva, nel corso dell’esercizibattevita o persino al termine dell’attivita, cam ad
esempio, un obbligo di presentare un rendicontai@erdelle transazioni effettuate.

Il controllo che la direttiva servizi impegna a quere agli Stati membri € dunque un vero e profe# di
necessita e proporzionalita delle formalitd ammtir@sve in quanto dovra essere valutato seagimpimenti
amministrativirichiesti sonceffettivamente necessanise talune procedure o parti di esse possonoeesse
eliminate o sostituite con altre meno onerose peestatori di servizi.

Per realizzare tale azione di semplificazione é fessibile per gli Stati membri prendere in considone
le procedure amministrative semplificate in usalin Stati membri e scambiarsi le buone prasdnoltre,
come precisato dal considerando 45, nel valutaneetessita di semplificare le procedure e le foitenal
amministrativa, gli Stati membri dovranno ancheutaxie il numero di procedure amministrative diverise
un prestatore di servizi deve espletare, evendugliicazioni, i loro costi, la chiarezza e acceiitdh nonché

i ritardi e le difficolta pratiche che tali procegumplicano per i prestatori.

Le misure di semplificazione richieste dalla dikettservizi possono essere ricondotte a due caeegay
misure disemplificazione documentadeb) misure dsemplificazione relazionalgportelli unici e procedure
elettroniche)

A) La semplificazione documentala tema di semplificazione documentale, la divatafferma i principi
del mutuo riconoscimento documentale e della irateza della forma della documentazione.

In base al primo, gli Stati membri che chiedonaiagrestatore o ad un destinatario di fornire utifamto,

un attestato o qualsiasi altro documento comprevéntispetto di un particolare requisito, accettan
documenti rilasciati da un altro Stato membro chbiano finalita equivalenti o dai quali risulti clie
requisito in questione é rispettato. Cio presuppdme le amministrazioni degli Stati membri esanonia
sostanza- e non soltanto la forma — dei documenti rilasda altro Stato membro.

Nella valutazione della necessita delle prove,stdtee documentazioni richieste ai fini del’acs@se/o
esercizio di attivita di servizi, le autorita conwgai all'interno degli Stati membri sono chiamatealutare
se sia effettivamente necessario richiederne Iseptazione al prestatore di servizi o, viceversaalsune
informazioni non potrebbero essere gia ottenilaladtre fonti (ad esempio, presso altre autoritaptenti).

2 Ovviamente, in riferimento a tale ipotesi deveeessverificato in primo luogo se, ed in che miswaraali operatori
possa essere richiesto il rispetto di requisitioraai per i quali sia necessario effettuare uracpdura amministrativa.
2l Dal momento che l'obiettivo ultimo che si intendeggiungere attraverso la semplificazione dellemtdita

amministrative € quello di contribuire al miglioramo della competitivita europea nel suo complessGommissione,
nella Comunicazione dedicata all'attuazione deligettiva osserva che «gli Stati membri potrebbeezidere di
applicare alcune o tutte le disposizioni del cadped in particolare quelle riguardanti gli spolitahici e le procedure
elettroniche, [anche] a servizi e materie non aoplati nella direttiva servizinCommissione CE, Maleu per
I'attuazione, op. cit., para 5.

*22|n tale linea di ragionamento, la stessa Commigsjootrebbe svolgere un'importante funzione dilifacione di

tale processo.
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A titolo esemplificativo, pud osservarsi che lemerin base alle quali un prestatore di servizidiabligo di
presentare un dossier completo, senza alcuna pibagil ottenere un esonero per alcuni documerave
gia in possesso delllamministrazione, in genere smmo necessarie e quindi, in quanto tali, dovnebbe
essere abolite. Allo stesso modo, le procedure ratfeedono istanze separate per i diversi requisiti
potrebbero essere semplificate in modo tale daerttins la presentazione di un’unica istanza.

In riferimento al secondo principio, puo richiamarslisposto del para 3, ultimo periodo, dell’adlo 5 ove

si afferma il principio generale in base al quale Sjati membri non richiedono «la presentazione di
documenti rilasciati da un altro Stato membro sédtona di originale, di copia conforme o di tracuz
autenticata»?®; non & dunque possibile imporre in modo generalizzI’obbligo di presentare la
documentazione nel rispettophrticolari requisiti formali

A tale principio generale, si pud derogare — eduagde consentito agli Stati membri di richiedere ai
prestatori di presentare della documentazioneisigtto di alcunrequisiti formali— solo nel caso in cui cio
sia espressamente previsto da norme comunitarie giustificato da «motivi di interesse generatéfra

cui I'ordine pubblico e la sicurezza.

Relativamente all’ambito di applicazione della séfigazione documentale va rilevato che i richiamat
principi in tema di mutuo riconoscimento e di ixibknza della forma contenute nell’articolo 5 non si
applicano alla presentazione di alcuni documentuiadisciplina puntuale & dettata in appositi ditdiritto
comunitario derivato.

Sul punto, il para 4 dell’articolo 5 fa espresderimento ai documenti contemplati dalle direttivesulle
qualifiche professionafi® (art. 7, para 2; art. 50); - sugli appalti pubbtiei cd. settori ordinati® (art. 45,
para 3; artt. 46, 49 e 50); - sul diritto di stmbénto degli avvocatf’ (art. 3, para 2); - sul diritto
societarig®®>?9).

Data l'importanza dell’azione richiesta in tema gédifitazione amministrativa e documentale, é lasie
direttiva che chiama la Commissione a svolgere wwlor di catalizzatore di tale processo. Il para 2
dell’articolo 5, infatti, prevede la possibilita &fla Commissione, utilizzando la cd. proceduraahitato
disciplinata dall'articolo 40, para 2, stabilisc&i d«formulari armonizzati a livello comunitario» eh
dovrebbero assolvere ad una funzione «equivaleat[egrtificati, agli attestati e a tutti gli aliocumenti
richiesti ai prestatori».

Tali formulari armonizzatt’ potrebbero essere previsti per certificati speicididocumenti similari qualora
I'esistenza di divergenze tra documenti naziorfadi dovrebbero avere finalita analoghe renda dfiger le

% Ovviamente tale previsione non pregiudica il thritlegli Stati membri di richiedere traduzioni namtenticate di
documenti in una delle loro lingue ufficiali.

24 Nel para 3, si fa espresso riferimento, nell'ambiei motivi imperativi di interesse generale chatrgbbero
legittimare la richiesta da parte degli Stati mendbdocumentazione in una determinata forma adlgenze «di ordine
pubblico o di sicurezza». E dubbio se possa essersiderata come valida giustificazione per laiesta di documenti
in una determinata forma, la semplice sussistemaa ddubbio circa l'autenticita di un dato docunwemt del suo
contenuto esatto. Tale situazione, infatti, poteebbsere risolta mediante appositi contatti teuterita competenti (ed
in particolare con l'autorita che ha rilasciatddcumento), soprattutto tramite la cooperazione eistrativa.

2239 Direttiva 2005/36/CE del Parlamento europe@leGbnsiglio, del 7 settembre 2005, relativa abmizscimento
delle qualifiche professionali, in GUCE L 255 dél3.2005, p. 22.

28 Direttiva 2004/18/CE del Parlamento europeo eQmisiglio, del 31 marzo 2004, relativa al coordieaton delle
procedure d’aggiudicazione degli appalti di layaubblici, di forniture e di servizi, in GUCE L 13l 30.4.2004, p.
114,

2" Direttiva 98/5/CE del Parlamento europeo e del Siipio, del 16 febbraio 1998, volta a facilitaredercizio
permanente della professione di avvocato in unto$tembro diverso da quello in cui € stata acquadtaqualifica, in
GUCE L 77 del 14.3.1998, p. 36.

% prima direttiva 68/151/CEE del Consiglio, del 9rmma 1968, intesa a coordinare, per renderle ecervalle
garanzie che sono richieste, negli Stati Memblg sbcieta a mente dell'articolo 58, secondo conuhed,Trattato per
proteggere gli interessi dei soci e dei terzi, I0CE L 65 del 14.3.1968, p. 8.

2 Undicesima direttiva 89/666/CEE del Consiglio, B&ldicembre 1989, relativa alla pubblicita deliecursali create
in uno Stato membro da taluni tipi di societa sdiggel diritto di un altro Stato, in GUCE L 395 $£.12.1989, p. 36
30 Cfr. sul punto ilManuale per I'attuazione della Direttiva seryizit., in particolare il para 5.1. in cui si fa
riferimento a «formulari unificati».
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autoritd competenti accertare il contenuto o ihgigato del certificato, con la conseguenza cheestatori
di servizi si trovano alle prese con una moltegicii formulari diverst™.

B.1.) La semplificazione relazionale — Gli spoitelhici. Tra le misure piu significative della direttiva
servizi in tema di semplificazione amministratives sicuramente annoverata la previsione dell'olablig
imposto agli Stati membri di provvedere affinch@éstatoripossano espletaremediante i punti di contatto
determinati sportelli unici» una rilevante seriepocedure e formalita richieste ai fini dellacsese/o
dell’esercizio di attivita di prestazione di seiviz

L'articolo 6 della direttiva prevede dunque un ver@roprioobbligo di risultatoche impegna gli Stati
membri ad adottare una serie di iniziative nornatidecisioni amministrative ed attivita organizzatin
modo tale da garantire che, entro la fine del jgeridi recepimento, gli sportelli unici oltre ad essstituiti
sianoancheoperativi

L'analisi della disciplina dettata dalla direttiyla tema di sportelli unici puo essere condotta geslo i
considerazione i seguenti profili di interessealitd; relazioni con analoghe iniziative eventuatteegia
assunte a livello nazionale; relazioni con analoghgative assunte in virtu di specifiche dispasid
comunitarie; ambito di applicazione; margini didith degli Stati membri; natura pubblica o privatatura
delle funzioni svolte; modalita di realizzazioneodhalita di finanziamento; tipologia delle attivis&olte;
aspetti non trattati dalla direttiva e lasciataaibmpetenza nazionale.

Finalita. Gli sportelli unici sono concepiti comiaterlocutori istituzionali unicidal punto di vista del
prestatore di servizi, cosicché questi non abbsodrio di contattare piu autorita o enti competesti
riceveretutte leinformazioninecessarie e pespletaretutte le procedure relative alla sua attivita

Relazioni con analoghe iniziativa assunte a livelazionale E noto come da diversi anni, alcuni Stati
membri perseguano I'obiettivo di istituire degliosglli unici per le imprese, per cui I'obbligo pisto dalla
direttiva servizi e in linea e complementare comsfe iniziative cosi come pure con le finalita tiea
iniziative comunitarig®?, Tuttavia, I'obbligo giuridico previsto dalla diteva servizi ha portata piti ampia e
comprende tutti i tipi di imprese (non solo le neamnprese) e di destinatari di servizi (a fini inf@tivi),
nonché tutti i tipi di procedure (non solo le prdgee di start-up). D’altro canto, e evidente ctieedlunzioni
che gli sportelli unici possono fornire alle nudwgpresé®, quali, ad esempio, le funzioni di formazione,
consulenza finanziaria e guida alla stesurabdsiness planvanno al di l1a degli obblighi previsti dalla
direttiva servizi. In ogni caso, e evidente che3jti membri non devono predisporre due reti sepae
possono utilizzare strutture gia esistenti per gqera le prescrizioni della direttiva servizi.

Relazioni con analoghe iniziative assunte in vitispecifiche disposizioni comunitari@l riguardo, puo
rilevarsi come con particolare riferimento allagiezione di attivita di servizi nel settore dell®fpssioni
regolamentate, viene in rilevo in primo luogo ipparto tra gli «sportelli unici» previsti dalla ditiva

31 Ad esempio, la prova dello stabilimento in unot&taembro pud essere desunta da una serie di datuegali
diversi, che vanno da un certificato di iscrizioaleregistro delle imprese rilasciato da un’autoptébblica, ad un
attestato di iscrizione alla Camera di commerciseeonda dello Stato membro. Qualora I'esperiematica dovesse
dimostrare che i prestatori continuano a doveizatke una moltitudine di formulari diversi (norerste I'assistenza
offerta dalla cooperazione amministrativa da asiuar sensi della direttiva), uormulario unificatopotrebbe rivelarsi
una soluzione efficace. Si tratta, tuttavia, di weisione che pud essere presa solo in una fasessiva, in base
all'esperienza acquisita nell'applicazione delleettiva servizi.

32 Cfr. ad esempio, I'impegno assunto dal Consiglimpeo di creare degli sportelli unici per le nuawerese entro la
fine del 2007 , impegno che € stato incluso n€gientamenti integrati per la crescita e I'occupaze (2005-2008)
(orientamento integrato n. 5), adottati dal Consigkl giugno del 2005; raccomandazione 2005/60MdEEConsiglio,
del 12 luglio 2005, relativa agli indirizzi di mase per le politiche economiche degli Stati mengbdella Comunita
(per il periodo 2005-2008).

33 Cfr. Commissione CE, Working Document: AssessingiBess Start-up Procedures in the context ofghewed
Lisbon strategy for growth and jobs (SEC(2007) 129)
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servizi ed i «punti di contatto» di cui all'artiaob7 della direttiva relativa al riconoscimentoléejualifiche
professionaf™.

Queste due forme di semplificazione perseguono ttbhiesostanzialmente diversi: mentre ai sensi
dell’articolo 57 della direttiva qualifiche, infgtbgni Stato membro deve istituire un «punto ditetto» che
fornira assistenza e informazioai cittadini che desiderino ottenere il riconosemo delle loro qualifiche
professionali in un altro Stato membro, gli «spitirinici» di cui alla direttiva servizi consentitao ai
cittadini e alle imprese diéspletare tutte le procedure e le formaliglative all'accesso ad un’attivita di
servizi ed al suo esercizio, comprese le procedleegormalita riguardanti il riconoscimento dedjealifiche
professionali.

Ambito di applicazioneGli Stati membri devono fare in modo che gli “gpdi unici” siano usufruibili da
tutti i prestatori di servizi, a prescindere cheesjusiano stabiliti sul loro territorio o sul teéorio di altro
Stato membro. Naturalmente, I'obbligo di istitusportelli unici si applica solo ai settori di seivche
rientrano nel campo di applicazione della dirett€& Stati membri, tuttavia, possono — e la Consioise
invita a perseguire questa strada — decidere einéste le attivita degli “sportelli unici” anchetdti o alcuni
dei settori esclusi dal campo di applicazione ddllettiva. Lo stesso principio vale per le matemien
contemplate nella direttiva.

Dal punto di vista dei prestatori, tali sportelfiici rappresentano pertanto un’opportunita agguantornita
dalla direttiva. In altri termini, mentre la lorstituzione e garanzia di operativita e obbligatgea gli Stati
membri, la direttiva non impone altresi ai presiadoservizi I'obbligo di ricorrere agli “sportelunici”: essi
rimangono, dunque, liberi di avvalersi o meno desta possibilitad, nonché di contattare direttamémte
autoritd competenti e di presentare/ricevere dinetite documenti, autorizzazioni e simili.

Margini di liberta degli Stati memhrRelativamente al profilo organizzativo, ogni Statembro e libero di
decidere come organizzare gli sportelli unici sulgpio territorio. Tuttavia, nell'esercizio di quesmargine
di discrezionalita deve essere assicurato chesesgd usufruibili da parte di tutti prestatori éirgizi coperti
dalla direttiva, ai fini dell'espletamento di tute procedure e formalita relative ai servizi e atlaterie che
rientrano nel campo di applicazione della direttiva direttiva precisa che I'obbligo di istituiréi gportelli
unici non implica che gli Stati membri debbanatiste sul loro territorio un unico organismo cehizato.
Sul punto, infatti, il para 2 dell’articolo 6 preei espressamente che «l'istituzione degli sponellti non
pregiudica la ripartizione di funzioni e competerzele autorita all'interno dei sistemi nazionalin tale
linea di ragionamento, gli Stati membri sono irliberi di decidere a chi assegnare le funziorisgortelli
unici”, se ad autorita competenti a livello nazienaegionale o locat&® ",

3 Direttiva 2005/36/CE del Parlamento europeo eQteisiglio, del 7 settembre 2005, relativa al ricgmimento delle
qualifiche professionali, in GUCE L 255 del 30.980p. 22.

>% Ad esempio, gli Stati membri possono decidere rdiludere alcuni requisiti relativi alle imposte, afju
I'assegnazione del numero di partita IVA, tra liévith degli sportelli unici.

3% |n tale prospettiva gli Stati membri sono liberiigtituire ed organizzare sportelli unici diffeteper settori diversi
come, ad esempio, degli “sportelli unici” per leof@ssioni regolamentate e degli sportelli unici perattivita
commerciali quali la vendita al dettaglio, ecc. Qiéro deve essere evitato &, da un lato, che srrditino delle
carenze di disciplinacon la conseguenza che settori possano rimanengeidic e, dall’altro, che, in ragione di
sovrapposizioni regolamentari, possa divenire difiper il prestatore di servizi individuare coniarezza i diversi
settori e/o attivita coperti dagli sportelli unici.

*3" Relativamente al ruolo della Commissione, nel Ma@yer I'attuazione si afferma che la Commissicexehera in
ogni modo di facilitare lo scambio delle buone praslative all’organizzazione e al finanziameneglil sportelli unici
tra gli Stati membri. In particolare, puo osservamme al fine di migliorare il funzionamento dekrnato interno e
agevolare lo stabilimento transfrontaliero e laspaeione di servizi transfrontalieri, potrebbe essepportuno e
nell’interesse dei prestatori e destinatari di g&nche le informazioni fornite dagli sportelli igh vengano rese
accessibili non solo nella/e lingua/e del relatBtato membro, ma anche in altre lingue comunitémi@rgomento, pud
essere richiamato il para 5 dell’articolo 7, la Quissione € tenuta, insieme agli Stati membri, asitace delle misure
di accompagnamento volte ad incoraggiare gli spodeici a rendere accessibili le informazioni aitre lingue
comunitarie. Ovviamente tale previsione, non éavaltnessun modo a pregiudicare la legislaziondi &gti membri
in materia di impiego delle lingue.
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L’elemento decisivo & dunque che lo sportello debbsere «unicosal punto di vista del prestatare
consentendogli di espletangte le procedureicorrendo adino solodi tali sportelli.

Natura pubblica o privatalLa direttiva servizi prevede anche la possibiit@ la funzione di sportello unico
sia affidata, oltre che soggetti pubblici, ancheamere professionali o ad altre organizzazioniggsibnali,
ovvero ad operatori privati. In ogni caso, qualamplicabili, dovranno essere rispettate le normgli su
appalti pubblici, ed in particolare le disposizisnigli appalti pubblici di servizZf. Qualora gli Stati membri
decidano che gli sportelli unici vengano gestiti afzeratori privati, gli Stati membri dovrebbero lin®
istituire meccanismi appropriati per garantire anheesti svolgano il proprio compito in conformita ai
requisiti stabiliti dalla direttiva.

Natura delle funzioni svolt&li Stati membri possono decidere che gli “sgbrteici” svolgano unicamente
un ruolo di coordinamentocosicché le decisioni finali rimangano di compete delle autoritd competenti
gia esistenti. Gli Stati membri che decidono di rape in questo modo devono pero organizzare la
comunicazione tra gli sportelli unici e le autort@mpetenti in modo tale da garantirne la rapidita
affidabilitd. In alternativa, gli Stati membri pas® decidere di assegnare agli sportelli unici fpote
decisionalfi®’.

Alcune delle procedure da espletare attraversspgirtelli unici potrebbero essere complesse, conaal é
esempio, il caso di alcune procedure per lo stabilito di stabilimenti di vendita al dettaglio diagdi
dimensioni, e/o potrebbero comportare una serattirizzazioni diverse. Tuttavia, come detto, gpdrtelli
unici” possono limitarsi a un ruolo di coordinam@nmentre le decisioni finali vengono assunte dalle
autoritd competenti in questione. In ogni casanpartante che gli “sportelli unici” forniscano aiegtatori
una chiara panoramica di tutte le operazioni chewl@ compiere, nonché assistenza sulle procedure e
feedback sulle procedure in corso.

Modalita di realizzazioneGli Stati membri possono, inoltre, decidere diace gli sportelli unici solo per via
elettronica, senza creare cosi un’infrastruttusizdi dove i prestatori di servizi possano di fagtoarsi. In tal
caso, le informazioni e le procedure fornite splgine web o in strumenti elettronici simili dovnanessere
strutturate in modo chiaro e fornire una guida camgpibile a tutte le procedure e formalita riguatda
'accesso alle attivita di servizi e il loro eseioi Attraverso questi “sportelli unici” esclusivante
elettronici, i prestatori di servizi devono potssere in grado di individuare facilmente tutteriecedure e le
formalita relative alle loro richieste specifichegnché di ottenere un aggiornamento costante krite
istanze o richieste in cor¥g.

Modalita di finanziamentoGli Stati membri sono liberi di scegliere comeafiziare gli “sportelli unici”.
Come specificato al considerando 49, gli sportadici possono richiedere agli utenti un corrispettper i
servizi forniti. Tuttavia, tale corrispettivo dewassere proporzionale al costo effettivo delle pdaoe
espletate. In ogni caso, esso non deve essereldageoraggiare i prestatori di servizi dal ricceragli
sportelli unici. Inoltre, gli Stati membri possoaache affidare agli “sportelli unici” la riscoss®mwli altri
oneri amministrativi, come quelli degli organi dirgrollo.

Tipologia della attivita svolteln base a quanto previsto dal combinato dispoalitadticolo 6 e 7 in base ai
guali gli Stati membri devono provvedere affinctiemite gli sportelli unici, sia garantita la pdsbia di:

8 Cfr., in particolare, direttiva 2004/18/CE del Rarento europeo e del Consiglio, del 31 marzo 206ktiva al
coordinamento delle procedure d’aggiudicazioneidggpalti di lavori pubblici, di forniture e di sezi, GU L 134 del
30.4.2004, p. 114.

*9|n questo caso, dunque, gli Stati membri potreblEmsiderare gli sportelli unici direttamente @sgabili per
l'iscrizione delle imprese o per il rilascio di spiigi autorizzazioni.

*%Dj conseguenza, non & sufficiente che gli Statintme forniscano un semplice elenco o una raccdltinkl su una
pagina web centrale. Inoltre, se gli sportelli uniengono creati esclusivamente in via elettrongaa necessario
istituire una linea telefonica di assistenza clmeistatori di servizi possano contattare in casdifficolta. Gli Stati
membri dovrebbero tuttavia valutare la possibilitaaffiancare agli “sportelli unici” elettronici @n determinata
infrastruttura fisica, in particolare qualora ci@ faciliti 'uso da parte dei prestatori di serviZhe non hanno
necessariamente dimestichezza con I'utilizzo dinsénti elettronici
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- espletare le procedure e formalita richiester@statori di servizi (art. 6, para 1, let. a);

- ottenere un (agevole) accesso ad una serieatimaizioni per prestatori e destinatari (art. 7 daret. da a)
alet. e).

Relativamente al primo profilo, dunque, la diretiservizi prescrive che attraverso gli sportelicudebba
essere possibile per i prestatespletare tutte le procedure e le formalitdcessarie per poter svolgere le sue
attivita di servizi — in particolare presentare hiticazioni, notifiche o istanze necessarie ad etten
I'autorizzazione delle autorita competenti, ivi gmase le domande di inserimento in registri, ruminche
dati, o di iscrizione ad organismi o ordini ovvaassociazioni professionali —ieoltrare le domande di
autorizzazionanecessarie all’esercizio delle attivita di servizi

E importante sottolineare che la possibilita diaevsi dello sportello unico per avere acceso aakttinvita

di servizi o per il relativo esercizio deve essgagantita autti i prestatori a prescindere che cid avvenga
tramite uno stabilimento, primario o secondariosi®a richiesta da operatori nazionali o stranierisi®
relativo ad una situazione transfrontaliera a pada un altro Stato membro, nella misura in cpirtecedure
e le formalita sono applicabili ai servizi prestatregime di libera prestazione.

Nei casi in cui le procedure e le formalita espéetitraverso uno sportello unico comportino dentei (ad
esempio, perché esiste un termine di scadenzaapaesentazione di un documento o perché un’aatorit
competente deve prendere una decisione in metit@aaichiesta di autorizzazione entro un dato teeiil
momento in cui esso riceve tutti i documenti rshi deve rappresentaredies a quaai fini del calcolo del
termine.

Una volta presentata una richiesta, gli sportelicudevono rispondere con la massima sollecitudioaché
informare senza indugio il richiedente qualora tokiesta sia irregolare o infondata.

Strettamente connessa e funzionale allo svolgimdatie attivita appena illustrate, & la previsiatiecui
all'articolo 7 che riconosce una vero e propritrito all'informazione» ai prestatori e destinatari di servizi
che deve essere garantito attraverso gli spoueidi e dove deve essere possibile avere un ageeoksso
a tutte le informazioni, formulari, documenti r@latalle procedure, istante, autorizzazioni cuidgbba
eventualmente adempiere per poter avere accesgsoattlvita di servizio o per poterla esercitare.

Piu precisamente, I'articolo 7 fornisce elenco di informaziont che, in base al tenore della norma, sembra
avere carattere tassativo —réadere accessibili tramite lo sportello unjapmprendente:

- 1 requisiti applicabili ai prestatori stabilitukterritorio di uno Stato membro, in particolaneetii relativi
alle procedure e alle formalita da espletare peedere alle attivita di servizi ed esercitarle;

- i dati necessari per entrare direttamente inattmton le autorita competenti, compresi quelliedautorita
competenti in materia di esercizio delle attivitdetvizi;

- i mezzi e le condizioni di accesso alle bancheealai registri pubblici relativi ai prestatori adservizi;

- i mezzi di ricorso esistenti in genere in caseatitroversie tra le autorita competenti ed il fase o il
destinatario, o tra un prestatore ed un destirgtarira prestatori;

- i dati di associazioni o organizzazioni diversalel autorita competenti presso le quali i prestaboi
destinatari possono ottenere assistenza pratica.

Dalle considerazioni appena svolte, appare perewvittente che per assolvere tale obbligo, gli $tatimbri
dovranno organizzare una notevole quantita di mézioni e garantirne necessariamente una revigdne
un periodico aggiornamental fine di mantenerne nel tempo [l'effettiva uéiliper i prestatori ed i
destinatarf™.

L'assistenza ai prestatariAltra previsione di notevole importanza contenugdl’articolo 7 della direttiva é
guella attribuisce a prestatori e destinatari uro e propriodiritto all'assistenzada parte delle autorita
nazionali competenti su come vengono «generalmiemgepretati ed applicati» i requisiti applicabdi
prestatori stabiliti sul territorio di uno Stato miero, in particolare quelli relativi alle procedueealle

**1 Sebbene le banche dati esistenti o gli strumerftirinatici on-line (quali siti di ministeri o auit regionali)
dovrebbero facilitare tale compito, gli Stati memtbovranno comunque fornire le informazioni in modtuaro (ad
esempio, per settore di attivita e distinguendegjuisiti che devono essere soddisfatti da coloeoddsiderano stabilirsi
dai requisiti che devono essere soddisfatti daroatbe vogliono semplicemente prestare servizistrantalieri), in un
linguaggio semplice e diretto, e di presentarleum modo strutturato, comprensibile e coerente.ale tinea di
ragionamento, & evidente che un semplice richiagtle dorme di legge applicabili o la loro sempliggoduzione non
e sufficiente ad assicurare il rispetto dell'obbljgrevisto dalla direttiva.
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formalita da espletare per accedere alle attivitdeavizi ed esercitarle. Tale assistenza, che arowa
comungue ad imporre alle autoritd competenti daifera prestatori e destinatari una consulenzaddega
singoli casi, si configura come un vero e propfiblago per gli Stati membri che devono garantire &
autoritd competenti assolvano alla richiesta distessza in modo chiaro e non ambiguo, attraversdatita
facilmente accessibili a distanza e per via elritan

Aspetti non trattati dalla direttiva, rinvio allacenpetenza nazionale...e potenziali limiti di funzibaalel
sistema In materia di disciplina dello «sportello unicano dei piu rilevanti profili di criticita & relatd
all'assenza nella direttiva servizi di qualunquevisione di tema dtonseguenzper le azioni 0 omissioni
degli sportelli unici, ed in particolare sulla gtiese delleresponsabilitain caso dicomunicazione di
informazioni errate o fuorviantiAl riguardo, infatti, viene in rilievo il considendo 51, secondo cui tali
aspetti restano regolati dal diritto nazionale.

La scelta solleva qualche perplessita in ordinéattallazione delle disposizioni sullo sportello wnic
all'interno dei vari ordinamenti nazionali e suffetto che da cido potra conseguire in termini dettiva
costruzione del mercato interno dei servizi. E@titnfse ci si pone nella prospettiva del presetbrservizi
e/o del destinatario &€ evidente che un conto e agila base di informazioni della ctorrettezzasi pud
essere ragionevolmente certi nella misura in cue$gponsabilita di eventuali errori, incompletezieade
comungue sullo sportello unicdesponsabiledella loro affidabilita, tutt'altra € sapere disese — in ultima
analisi —sempre esclusivamente responsabiéecorrettorispetto della regolamentazione nazionale vigente,
indipendentemente dalle erronee, incomplete o ggioeate informazioni reperite sullo sportelloami

B.2.) La semplificazione relazionale — Le procedatettroniche Alle procedure elettroniche & dedicato
I'articolo 8 della Direttiva servizi che, ancoraaumolta, impone un vero e proprio obbligo agli Sta¢mbri

di provvedere affinché «le procedure e le formalékative all'accesso ad un’attivitd di servizicaksuo
esercizio possano essere espletate con facildtanza e per via elettronica, mediante lo sgortatico e

le autorita competenti».

Al fine di assicurarne la facilita di fruizione defestatori, le procedure elettroniche dovrebbasere, in
linea di principio, disponibili attraverso reti domunicazione accessibili pubblicamente come letern
L’importanza della creazione di un sistema pernfettiate funzionante ed interoperabile che consenta lo
svolgimento in via elettronica di procedure e folithaamministrative relative all'accesso e/o alsszio
delle attivita di servizi, € riconosciuta dal 52mes considerando dove si afferma che «la realinrazin
tempi ragionevolmente brevi di un sistema di procece di formalita espletate per via elettronicstitaira

la condicio sine qua nodella semplificazione amministrativa nel settoedledattivita di servizi, a beneficio
dei prestatori, dei destinatari e delle autorittnpetenti». L’utilizzo delle procedure elettroniclie un lato
rappresenta uno strumento essenziale per rend@rededure amministrative notevolmente meno onerose
sia per i prestatori di servizi che per le autogtébliche, dall'altro potra contribuire in manieibevate
anche alla modernizzazione delle amministraziobiyicghe rendendole piu efficienti.

Relativamente all’ambito di applicazione debbligo™* di predisporre procedure elettroniche & evidenée ch
l'articolo 8 riguarda le procedure e le formalitegchieste ai fini dello stabilimento, nonché quadsia
procedura e formalita eventualmente necessariaaBd @i prestazione transfrontaliera di servizi che
rientrano nell’ambito di applicaziondella direttiva servizf®.

%42 Come espressamente riconosciuto da 52-esimo @sasidb, I'obbligo di approntare una sistema pespletamento
in via elettronica di tutte le procedure e le folithanecessarie non significa naturalmente cheSgiti membri non
possano mantenere o predisporre altri meccanismeg@etare tali procedure e formalita. Cfr. andBemmissione,
Manuale per l'attuazioneop. cit, para 5.4.1. in cui si afferma come, posto chgréeedure elettroniche siano in ogni
caso disponibili per i prestatori di servizi, sizbauspicabile che coesistano all'uopo meccaniiversi.

>3 Tuttavia, & da ritenere che, in linea con gli thiedi e-government, & ipotizzabile che le proaes elettroniche
siano estese anche a servizi non coperti dall&tidaeservizi, nella misura in cui i vantaggi che aeerivano potrebbero
essere sfruttati in maniera piu ampia anche neliitordei servizi di e-government offerti alle impee In argomento,
puo rilevarsi come la creazione di procedure @eithe che possano essere utilizzate a livellcsfrantaliero rientra
tra gli obiettivi di e-government perseguiti gia gaalche tempo dagli Stati membri e dalla Comunitdoltre, sono
state lanciate e sono in corso diverse iniziativeamti alla creazione di servizi di e-governmertemperabili sia a
livello nazionale che a livello comunitario, ed particolare nellambito della strategia i2010. Caricazione della
Commissione del 1° giugno 2005 al Consiglio, all#aento europeo, al Comitato economico e socialepaw e al
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Quanto allaccessibilita delle procedurda direttiva prevede espressamente che esse rueldssere a
disposizionenon solo dei prestatori di servizi residenti o sliéilnello Stato membro dell’amministrazione,
ma anche dei prestatori di servizi residenti o #itilin un altro Stato membrolLa possibilita di espletare le
procedure amministrative a distanza sara particaate importante proprio per i prestatori di serviz
stabiliti in altri Stati membri. Questi ultimi, iafti, grazie alla direttiva servizi dovranno esseressi in
condizione, non solo di ottenere — per via elett@r accesso alle informazioni cui la direttiveoriosce
loro diritto o di ottenere risposta alle richieslieassistenza eventualmente avanzate, ma anch@attatio

di poter espletarde procedure e le formalita relative all'accesdaia’attivita di servizi e al suo esercizio a
livello transfrontaliero in modo da ridurre al mimd gli oneri ed i tempi tra l'intenzione di sfruiale
opportunita offerte dal mercato interno dei sergifieffettiva prestazione dell’attivita in altrt&i membri.

| mezzi e le procedure elettroniche devono essegodibili per l'intero processo amministrativo, llda
domanda/presentazione di documenti iniziale daepddl prestatore fino alla risposta finale, qualora
necessaria, da parte dell’autorita competente gtapo

Ai sensi dell'articolo 8, le procedure elettronicdevrebbero essere disponibili sia per le transazio
attraverso gli sportelli unici che per le transatzidirette con le autorita competenti. In terminaggci, cio
significa innanzitutto che le procedure elettroricdevono essere disponibili per tutte le procedure
amministrative che i prestatori di servizi dovrarpaier espletare attraverso gli sportelli unicisktondo
luogo, i prestatori dovrebbero poter comunicarettimente con un’autoritd competente, ad esempio ne
casi in cui sia coinvolta una sola autorita compietee risulti pit facile trattare direttamente odetta
autorita.

Infine, l'ultima notazione riguarda le ipotesi pler quali I'articolo 8, paragrafo 2, della direttiservizi
prevede delleeccezioniall’obbligo di predisporre dei mezzi elettroni§i tratta, in sostanza, di ipotesi
relative a procedure e formalitd che, per loro re@tuon possono essere espletate a distanza, ¢gme:
controlli del luogo in cui il servizio é prestaid) i controlli delle attrezzature utilizzate datestatore; e (iii)
I'esame fisico dell'idoneita o dell'integrita persae del prestatore o del suo personale respoasabil
L'effettivo apporto positivo per il mercato interdei servizi derivante dal ricorso alle procedustteniche
rende necessaria — data 'esistenza a livello naodi regimi giuridici, organizzativi, semanteitecnici
diversi per le procedure elettroniche in uso, dapossono derivare profili di criticitd di naturaljtica,
giuridica o tecnica, legati all'identificazione I'altenticazione, allo scambio/riconoscimento dcamenti
elettronici, ecc. — un’efficace azione di coordimanto e cooperazione tra gli Stati membri, al fihewvitare
l'insorgere di nuovi ostacoli alla realizzaziongli®biettivi delineati dalla direttivd”.

Comitato delle regioni,i2010 — Una societa europea dell'informazione eciescita e I'occupaziofieCOM (2005)
229 def. A livello politico, la dichiarazione minésiale di Manchester del 2005 sull’e-governmentibanosciuto che
“the effective use of ICT should have a positivpant on the four Internal Market freedoms of movaniecluded in
the EC Treaty (persons, goods, capital and seryic@lautilizzo efficace delle TIC dovrebbe contribelipositivamente
alle “quattro liberta di movimento” del mercato eno definite nel trattato UE (delle merci, dei @er, dei capitali e
delle persone)...]"e ha fissato come obiettivo il 2010 per garantirdasga scala un accesso sicuro ai servizi pubblici
in Europa tramite il riconoscimento reciproco deillentificazioni elettroniche“By 2010 European citizens and
businesses shall be able to benefit from securegehelectronic identification that maximise usenvenience while
respecting data protection regulations. Such mestral be made available under the responsibilityttef Member
States but recognised across the EU [Entro il 201@ttadini e le imprese europei dovranno potenéficiare di mezzi
sicuri di identificazione elettronica, che massimo i vantaggi dell’utente, rispettando nel conpenie norme sulla
protezione dei dati. Tali mezzi saranno resi dispitinsotto la responsabilita degli Stati membri,ansaranno
riconosciuti in tutta I'UE]”).Con la direttiva servizi, gli Stati membri hanne@sto un impegno giuridico a istituire dei
servizi di “e-government” entro una certa data.r&ta fine del 2009, i prestatori di servizi dovibelo poter essere in
grado di espletare per via elettronica e a distéuita le procedure e le formalita necessarie @eiirfe un dato servizio.
** Qualora I'accesso ai servizi di e-government diaitro Stato membro richieda ai prestatori di sariitilizzo di
strumenti (di identificazione/autenticazione) dietidato Stato membro, possono nascere nuove amamj@ni € oneri
per i prestatori di servizi. Infatti, se i prestat servizi devono procurarsi gli strumenti inous tutti gli Stati membiri
in cui desiderano fornire i loro servizi, cid puentportare ritardi e costi che, in linea di prinoipdovrebbero essere
evitati (inoltre, in alcuni Stati membri pud esseddirittura richiesto loro di procurarsi piu stremti, ovvero uno
strumento diverso per ogni domanda, il che rendstiemzione ancora piu complicata). Nel valutarexeaaffrontare
tale questione, gli Stati membri devono evitarerdare ulteriori oneri o di adottare soluzioni gldrebbero rallentare
I'introduzione nel lungo termine di servizi di exggnment interoperabili a livello transfrontaliero.
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Cio non significa tuttavia che gli Stati membri 8aho armonizzare le loro soluzioni di e-government
utilizzare un unico modello. Al riguardo, infat direttiva lascia liberi gli Stati membri di sdiege i propri
modelli, ma impone di tener conto del fatto cheptecedure elettroniche sono al servizio sia deb lor
cittadini/residenti che dei prestatori di serviziuth altro Stato membro: questi ultimi in lineardassima,
devono poter utilizzare i loro strumenti naziorgr trattare con le autorita pubbliche di altritSteembri.

In tale linea di ragionamento, appare evidenteurtgedelle questioni chiave da affrontare per lazime di
procedure elettroniche funzionanti in tutta I'UEl'@teroperabilitd dei sistemt>. Al fine di elaborare
soluzioni interoperabili, la Commissione si & impat a svolgere un ruolo attivo e di assistenzaSigti
membri nella creazione delle procedure elettronithe

Per quanto concerne il profilo relativo all'attuszé delle procedure elettroniche, 'articolo 8,g8r della
direttiva servizi prevede che la Commissione deddbattare, in base alla procedura di comitato diseifa
dall’articolo 40, para 2, le «modalita di applicaze...al fine di agevolare I'interoperabilita deitemi di
informazione e I'uso di procedure per via elettcanfra Stati membri, tenendo conto di standard eomu
stabiliti a livello comunitario3”.

16. Cooperazione amministrativa e mutua assistenzea gli Stati membri per la realizzazione del
mercato interno dei servizi

L'analisi condotta sul nuovo quadro regolatorioiniéh dalla direttiva 2006/123/CE ha consentitardittere

in evidenza come ai fini della relativa attuazi@aiénterno degli ordinamenti nazionali, non sidfstiente

la mera introduzione di misure di recepimento diattare normativo di tipo legislativo, regolamesptar
amministrativo, ma sia necessaria anche — e fagetutto —l'adozione di una serie di modalitatisfee,
guali I'istituzione, 'organizzazione ed l'effetivmessa in funzione degli sportelli unici per igpagori (ed i
destinatari) di servizi, l'introduzione o la genl@zazione della possibilita di fare ricorso aitermi
informatici per I'espletamento di tutte le proceslerecessarie per I'accesso ad un’attivitd economitza
realizzazione di efficaci metodi, forme e procedtireooperazione tra le differenti autorita compétdegli
Stati membri.

E evidente che tali strumenti ed insieme di miswse, attuati correttamente potranno continuare a
promuovere lo sviluppo del mercato interno dei igéfyen oltre il termine di recepimento della diin.
Cosi come é altrettanto evidente che gli obietthe si pone la direttiva servizi passano necessarite per
un significativocambiamenta@ualitativo dellacooperazione amministrativa tra i vari Stati membri

Al riguardo puo ricordarsi come gia nella Relaziate 2002, dedicata lao Stato del mercato interno dei
servizi*® veniva rilevato come la mancanza di fiducia neldyo giuridico e nei controlli svolti in altri Sta
membri avesse determinato una moltiplicazione dimeoe una duplicazione dei controlli sulle attivita

> | 'EIF-European Interoperability Framework (versiorl.0) definisce linteroperabilita come “the afyiliof
information and communication technology (ICT) syss and of business processes they support torgeltata and
to enable the sharing of information and knowleflgecapacita dei sistemi TIC (tecnologie dell'infiaszione e delle
comunicazioni) e dei processi aziendali dagli stespportati di scambiare dati e di consentire dadivisione di
informazioni e conoscenze]” (pag. 5), cfr. htt/Guropa.eu/idabc/en/document/2319/5644.

*®|n particolare, la Commissione incoraggera lo tsfimento di sinergie tra le iniziative di e-goveemn esistenti
nell’lambito della strategia i2010 e I'obiettivo idtituire procedure elettroniche in tutta 'UE enta fine del 2009. Cfr.
sul punto CommissioneManuale per [lattuazione para 5.4.2 in cui si osserva come le questiogatk
allinteroperabilita transfrontaliera di vari sezvidi e-government (quali autenticazione/identificaae o documenti
elettronici) sono gia in fase di discussione @amso gia valutando possibili soluzioni nell’'ambdtell’e-government.
**7|n tema si vedano, la Decisione 2009/739/CE d@bamissione, del 2 ottobre 2009 , che stabiliscendelalita
pratiche per lo scambio di informazioni per viatetmica tra gli Stati membri ai sensi del capo ddlla direttiva
2006/123/CE del Parlamento europeo e del Consiglativa ai servizi nel mercato interno, in GUCE Ln263 del
07/10/2009 p. 32, e la Decisione 2009/767/CE dellenmissione, del 16 ottobre 2009 , che stabilisisura per
facilitare I'uso di procedure per via elettronicaediante gli sportelli unici di cui alla direttivaO@6/123/CE del
Parlamento europeo e del Consiglio relativa aiizenel mercato interno, in GUCE L 274 del 20.1@20

%48 Commissione CE, Relazione al Consiglio e al Pagletm europeo - Lo stato del mercato interno devizer
Relazione presentata nell’'ambito della prima faséadstrategia per il mercato interno dei sen@M (2002) 441 def.
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transfrontaliere e costituisse uno dei motivi ppad per I'inadeguato funzionamento del mercateino
dei servizi.

Le regole sulla cooperazione amministrativa corteemegli articoli da 28 a 36 della direttiva seirnsk
propongono di risolvere queste difficolta e cretmbase per una cooperazione efficace tra le sautdegli
Stati membri grazie alla quale assicurare un ctatedfettivo dei prestatori basato su informazioomplete
ed accurate.

Del resto, la realizzazione di un’efficace coopEmag amministrativa tra Stati membri consente la
semplificazione e la riduzione complessiva delldavth controlli effettuati a livello comunitariotteaverso
la progressiva riduzione di inutili duplicazioniabntrolli sui prestatori e sulle attivita da quesblte.

In linea generale, I'articolo 28 impegna gli Staembri a prestarsi «assistenza reciproca» ed gutedtsi
per «instaurare forme di collaborazione efficac®garantire il controllo dei prestatori e dei Isgvizi».
Come si evince dal considerando 107, i soggettigeali dovrebbe incombere in via ordinaria — ilatot
considerando fa riferimento alle «normali circogen — gli obblighi di mutua assistenza delineatlada
direttiva sono le «autorita competentball'interno degli Stati membri che devono attutate assistenza
reciproca in viaordinaria ed in moddiretto.

In tale linea di ragionamento, dunque, i «puntcaditatto» che in base al para 2 dell'articolo 2B Stati
membri sono tenuti a designare e comunicare agliSthti membri e alla Commissioti& entrano in rilievo
solo in funzione sussidiarianel caso in cui insorgano delle difficolta neltsisa di cooperazione tra le
autorita competenti ed essenzialmente per ageviblarecesso di relativa cooperazione che, in petts,
dovrebbe divenire una prassi amministrativa ordgnar

In tale linea di ragionamento, si colloca, in paotare, il para 7 dell'articolo 28 che impegna 8tati
membri a far si che i registri nei quali sono iscriprestatori di servizi stabiliti sul propri@fritorio e che
possono essere consultati dalle autorita naziopatipetenti, «siano consultabili, alle stesse caouiizdalle
competenti autorita omologhe degli altri Stati meismb

L’'obbligo — giuridicamente vincolanté® — di prestarsireciproca assistenzaleve ritenersi ampio e
comprende il dovere di adottare tutte le misureegsarie per una cooperazione efficace, ricorrerttitia
mezzi possibili per reperire le informazioni, gualgueste non siano gia disponibili e indicandeventuali
difficolta incontrate.

Il carattere vincolante degli obblighi di mutua iatmza é rafforzato dalla previsione di cui algp@r
dell'articolo 28 in cui si prevede che gli Stati migri sono tenuti a comunicare alla Commissionesi nai
quali altri Stati membri richiesti di prestare laopria assistenza non abbiano assolto a tale ahhbingy
maniera tale che essa possa prendere «le misurepapfe, comprese quelle di cui all’articolo 2@él
trattato, per assicurare che gli Stati membri iesione assolvano ai loro obblighi di mutua assi€2

Il contenuto dell'obbligo di cooperazion®al punto di vista delle modalita di realizzazompuo rilevarsi
che la cooperazione amministrativa e l'assisteretaproca tra le competenti autorita dei diversitiSta
membri pud sostanziarsi: nelladempimento di urchiesta di informaziorit® e nell’effettuazione di
verifiche, ispezioni o indagini richieste.

*9|n base al disposto di cui all'articolo 4, paranl,9) per autoritd competente deve intendersialsipsi organo o
qualsiasi istituzione responsabile, in uno Statonbr®, del controllo o della disciplina delle attdvidi servizi, in
particolare le autorita amministrative, ivi compred organi giurisdizionali che agiscono in taleste, gli ordini
professionali e le associazioni o organismi prafesdi che, nell’ambito della propria autonomiariglica, disciplinano
collettivamente I'accesso alle attivita di senozi loro esercizio».

50 La Commissione, dal canto suo, dovra pubblicaraggiornare regolarmente I'elenco dei punti di atmotistituiti a
livello nazionale.

5L Gli Stati membri dunque non potranno rifiutarecdllaborare — ad esempio, omettendo di effettuarédishe o di
fornire informazioni relative a un prestatore divia — o effettuare una collaborazione di meracfata solo perché i
rischi o i problemi non si sono verificati sul lowrritorio, bensi sul territorio di un altro Statembro.

*2Dal canto suo, la Commissione & tenuta ad infeerpariodicamente gli Stati memburi circa il funziorento delle
disposizioni relative alla mutua assistenza.

%53 e richieste di informazioni possono riguardanetdasituazioni relative alla liberta di stabilimentad esempio, nel
caso in cui uno Stato membro necessiti di sapeum ggestatore di servizi che desidera stabilitksso territorio € gia
legalmente stabilito in un altro Stato membro d decumenti attestanti, ad esempio, I'esistenzandssicurazione
sono autentici — quanto situazioni relative adegotli prestazione di servizi transfrontalieri, nako in cui uno Stato
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Obblighi di collaborazione informativaLa disciplina dello scambio di informazioni é idekta, in linea
generale, dai para 3, 4, 5, 6 dell'articolo 28 base ai quali si prevede che le richieste di ingmioni
devono essere: - debitamente motivate, in partiepkpecificando la ragione della richiesta; - sefdtte
con la maggiore celerita possibile; -comunicate ailtorita richiedenti per via elettronica.

A tale previsione si aggiunge poi il disposto di alliarticolo 29 nel quale si prevede che nel casoui vi
sia una prestazione di servizi transfrontalieriStato membro di destinazione puo richiedere alktoSt
membro di stabilimento di — e quest’'ultimo e obatmga — fornirgli delle informazioni sui prestatstabiliti
sul suo territorio e relative, in particolare, ataonferma» dello stabilimento del prestatore soippo
territorio e del fatto che, in base a quanto risalto Stato membro di stabilimento, il prestaterestabilito
ed in relazione ai quali € avanzata la richiestafdrmazioni, «<non eserciti I'attivita in modoeéljale»,

Un principio generale affermato dall’articolo 2&ee risulta funzionale a garantire I'efficacia effiettivita
dello scambio di informazioni, & quello in baseqalale lo Stato membro che riceve una richiesta di
assistenza da parte della competente autorita ditt;mStato membro deve provvedere affinché itptes
di servizi stabiliti sul proprio territorio siano laro volta obbligati a trasmettere alle autori@zionali
competenti le informazioni necessarie al contrdéd’attivita svolta.

Dal momento che l'autorita competente cui e sta¢ésgntata la richiesta di cooperazione € respdesadli
controllo del prestatore, tale autorita disporremmadmente delle informazioni richieste e sara guiimgrado
di trasmettere tali informazioni tempestivamentaalorita richiedente.

Tuttavia, qualora I'autorita competente non disgouglle informazioni richiest®, essa dovra utilizzare
tutti i mezzi possibili previsti dalla propria letfzione nazionale per ottenere al piu prestoftarmazioni
richieste, ad esempio, richiedendo le informazeahialtre autoritd competenti, contattando il ptestadi
servizi o, se del caso, effettuando verifiche ezgmi.

Nel caso in cui le informazioni richieste non siatieponibili e hon possano essere raccolte, o inlacu
relativa raccolta richieda del tenTpd le autoritd competenti sono tenute a contattdrdoemare I'autorita
richiedente dell’'altro Stato membro il piu prestossibile al fine di trovare una soluzione (artic@8,
paragrafo 5).

Allo stesso modo, se l'autorita richiedente hawite solo informazioni parziali o insufficienti, de
informare al piu presto possibile l'autorita congrge, spiegando perché le informazioni ricevute samo
sufficienti e che tipo di informazioni supplemen&sono necessarie.

In linea generale, in base al sistema delineatta diitettiva, la consultazione tra autorita compgte
dovrebbe, di norma, permettere di trovare una gmhezfra le autoritd stesse. Tuttavia, nei castunle
difficolta non possano essere risolte a livelloadiorita competenti, per trovare una soluzione raavo
essere coinvolti i «punti di contatto» degli Stagmbri interessati.

Quanto all'impiego delle informazioni ottenute reathbito della cooperazione amministrativa discigta
dal capo VI della direttiva servizi, & previsto egsamente dal para 3 dell’articolo 28 che esssqmo
essere «utilizzate solo in relazione alla questjarecui sono state richieste».

Un particolare regime di cautela & previsto, datadlativa sensibilita, per le informazioni relatialla
onorabilita dei prestatori cui € dedicato espressaenl’articolo 33 della direttiva che delinea delegole
specifiche per le informazioni relative alle aziahsciplinari o amministrative promosse o alle saniz
penali irrogate e alle decisioni relative allingshza o alla bancarotta fraudolenta assunte datbedutorita
competenti nei confronti di un prestatore che sidimettamente pertinenti alla competenza del presteo
alla sua affidabilita professionale.

In primo luogo, si prevede che la richiesta di afettipo di informazioni debba essere «debitamente
sostanziata», specificandone i motivi. Tali infommeai possono essere comunicate solo nel casd ie gle
sanzioni o le azioni disciplinari o0 amministratipgomosse» sono state assunte sulla base di «gisode

membro in cui vengono prestati i servizi neceslisapere se il prestatore e effettivamente awtariza prestare certi
servizi nel proprio Stato di stabilimento o seuarmto ad esso risulta, questi non eserciti attinitdiodo illegale.

4 Si pensi, ad esempio, alle ipotesi nelle qugréstatore non & soggetto in base alla disciplazaonale ad obblighi
di registrazione o iscrizione o perché le informazinon sono mai state raccolte prima.

> Ad esempio, se il ritardo & dovuto al fatto cherlfermazioni devono essere prima raccolte da westptore di

servizi, le autorita competenti che hanno ricevatochiesta dovrebbero informare I'autorita riahéate del ritardo al
piu presto, specificando il termine in cui le infazioni richieste verranno fornite.
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definitiva», specificando altresi «le disposiziahidiritto interno conformemente alle quali il pta®re e
stato condannato o sanzionato.

Nel caso di sanzioni o azioni esecutorie non diéfmilo Stato membro che comunica le informazioni e
tenuto, in base al para 2 dell'articolo 33, a pa&®@ se si tratta di una decisione definitiva @ sstato
presentato un ricorso contro la decisione in cansbhqual caso lo Stato membro in questione e teaut
indicare la data alla quale si prevede che siaymciata la decisione sul ricorso. Lo scambio di ta
informazioni deve essere effettuate nel rispettte degole in materia di comunicazione dei datispeali e
dei diritti garantiti nello Stato membro in quesigalle persone che subiscono condanne o sanaiwhe
da parte degli organismi o ordini professionali.

Lo Stato membro che comunica informazioni sensitglie informare il prestatore interessato; inokregghe
per tale tipo di informazioni, vale il principiorsaito dall’articolo 28, para 3 in base al qualeeggessono
essere utilizzate solo in relazione alla questjmerecui sono state richieste

Obblighi di collaborazione ispettivaOltre che nello scambio reciproco di informazjoihi sistema di
cooperazione amministrativa prevede anche degligiblali collaborazione ispettiva. In base all’adio 29,

para 2, infatti qualsiasi Stato membro sul cuiitietio quale vengono esercitate attivita di preistae di

servizi da parte di prestatori stabiliti in un altétato membro ha diritto di richiederea quest’ultimo di
procedere «a verifiche, ispezioni e indagini».

Tali verifiche fattuali possono, infatti, essereessarie nel caso in cui uno Stato membro nelectitdrio

un prestatore di servizi svolge la sua attivitdzaessservi stabilito, nutra dei dubbi circa il égp, da parte
del prestatore, della normativa dello Stato mentirgtabilimento. Ovviamente, la richiesta di efiette

verifiche fattuali deve ritenersi limitata ai casicui cio sia effettivamente necessario a fincdntrollo, e

deve essere presentata in modo chiaro, specific@ldaagioni per (articolo 28, paragrafo 3).

Quanto alle modalita attraverso cui lo Stato menu@stinatario della richiesta deve procedere allifiva

fattuale richiesta, la direttiva lascia ampia ltheagli Stati membri, stabilendo, da un lato, cted;ambito di

tale attivita, «le autorita competenti intervengomdlimiti delle competenziro attribuite nei rispettivi Stati
membri» e, dall'altro, che spetta alle stesse #at@ompetenti dello Stato membro oggetto di ristde
«decidere le misure piu appropriate da assumese, par caso, per soddisfare la richiesta di uo &8tato

membro».

Obblighi di prevenzione Il sistema collaborazione e cooperazione ammmatisa che la direttiva
2006/123/CE mira a realizzare va oltre la previsidiobblighi di adempiera richieste di informazioni o di
effettuazione di verifiche avanzate dagli altritStaembri.

L'articolo 29, para 3, sancisce, infatti, anche primcipio, che potrebbe essere definitopdevenzione o
precauzionein base al quale lo Stato membro di stabilimeéntibligato ad informaral piu presto gli altri
Stati membri e la Commissione, nel caso in cui eengonomamenta «conoscenza di comportamenti o atti
precisi di un prestatore stabilito sul suo teriioche presta servizi in altri Stati membri e chesua
conoscenza, possano causare un grave pregiudiaisalute o alla sicurezza delle persone o alliamte>.
Tale previsione si collega al coheccanismo di allertaisciplinato dall’articolo 32° nel quale si prefigura
altresi la creazione di una «rete europea delleritast degli Stati membri che la Commissione ¢ terau
promuovere e partecipare e per la quale deve aedttamorme di dettaglio necessaria alla relatestigne e
funzionamentd’’.

% Nel quale si prevede — con una disposizione qu@istcidente dal punto di vista letterale con queldtata dal gia
richiamato art. 29, para 3 — che «qualora uno Stembro venga a conoscenza di circostanze o fatig gravi
riguardanti un’attivita di servizi che potrebbenmyocare un pregiudizio grave alla salute o altargizza delle persone
o allambiente nel suo territorio o nel territori altri Stati membri, ne informa al piu presto $tato membro di
stabilimento, gli altri Stati membri interessataeCommissione».

7 Anche in relazione a tale regolamentazione sirfeia alla procedura di comitato disciplinata daticolo 40, para
2, che, a sua volta, fa rinvio agli «articoli 5 edélla decisione 1999/468/CE, tenendo conto dekpodizioni
dell'articolo 8 di tale decisione. Il periodo diiall'articolo 5, paragrafo 6, della decisione 188B/CE ¢ fissato a tre
mesi».
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Cooperazione e ripartizione dei compitina disciplina di carattere generale e dettathearn riferimento
alle modalita di effettuazione dei controlli nea@sslla verifica del rispetto delle previsioni @edirettiva
servizi, in particolare per quanto attiene allaldivisione dei compitli controllo tra gli Stati membri nelle
ipotesi di prestazione dervizi transfrontalieri

Sul punto, il riferimento e agli articolo 30 e 3dhe delineano, in relazione al regime dei contrslli
prestatori di servizi transfrontalieri, una sistes@eculare a quello dettato dalla disciplina diattare
sostanzialeontenuta negli articolo 16 e 17 della direttiva.

In tale linea di ragionamento, lsuddivisione delle responsabilitdei controlli tra Stato membro di
stabilimento e Stato membro di destinazione (ovVerStato in cui € prestato il servizio) é effetauaulla
base del principio che ogni Stato membro deve egssponsabile dell’esecuzione e del controllo dei
requisiti che esso stabiliscerectiusche esso puo legittimante stabilire in base a tguarevisto dal diritto
comunitario — ai fini del’accesso ad un’attivitbpalestazione di servizi o al relativo esercizigntre I'altro
Stato membro deve prestare la propria attiva w@atbllaborazione affinché il controllo sia effaza

In definitiva, dunquein relazione ad una prestazione transfrontalierasdivizi,quando lo Stato membro in
cui e prestato il servizio (Stato di destinazioneoh e autorizzatoai sensi dell’articolo 16 della direttiva
servizi,ad applicare i propri requisiti ai prestatori stabilitn un altro Stato membrallora l'individuazione
dello Stato competente ad effettuarecdintrollo sul prestatoree operata sulla base dell'articolo 30 che
demanda alloStato membro di stabilimenttd compito di controllare il rispetto desuoi requisitiin
conformita dei poteri di sorveglianza previsti dab ordinamento nazionale, in particolare mediamgire
di controllo sul luogo di stabilimento del prestato

In tali casi, ovviamente, in virtu degli obblighi ebllaborazione e cooperazione espressamentetcatatia
direttiva, lo Stato membro di stabilimento non mumoettere di adottare misure di controllo o di egeme
sul proprio territorio per il motivo che il servizé stato prestato o ha causato danni in un aléto rembro.
E altrettanto ovvio che I'obbligo di controllo impo allo Stato membro di stabilimento circa il ep dei
requisiti previsti dalla propria legislazione name, «non comporta il dovere...di effettuare vehniéice
controlli fattuali nel territorio dello Stato mentbin cui &€ prestato il servizio». Tali verifichecentrolli
dovranno essere effettuati, su richiesta delleraatdello Stato membro di stabilimento, dalle aidodello
Stato membro in cui il prestatore svolge temporaregde la sua attivita. Tale cooperazione € disapdh
dai para 2 e 3 dell'articolo 31, in base ai quatirévisto che le autoritd competenti dello Statonime di
destinazione «partecipano al controllo del prestat@d, in particolare, che esse «su richiesta d&ttto
membro di stabilimento...procedono alle verifich@eioni e indagini necessarie per assicurare ucae#
controllo da parte dello Stato membro di stabilibernintervenendo nei limiti delle competenze loro
attribuite dalla legislazione nazionale. Le autodbmpetenti possono decidere le misure piu apiatepda
assumere, caso per caso, per soddisfare la rialdeBo Stato membro di stabilimento.

E fatta comunque salva la possibilita che le atitaztbmpetenti dello Stato membro in cui & presiato
servizio possano — «di loro iniziativa» — «proaede verifiche, ispezioni e indagini sul posto,ghér queste
non siano discriminatorie, non siano motivate dttbfche il prestatore € stabilito in un altro Staembro e
siano proporzionat¥.

Di converso, quando, in relazione ad ymmastazione transfrontaliera di servizo Stato membraon cui é
prestato il servizioStato di destinazione- e autorizzatpai sensi degli articolo 16 e 17 della direttieavizi,
ad applicare i propri requisiti ai prestatori stdhi in un altro Stato membroallora viene in rilievo
l'articolo 31 che attribuisce allo Stato di destimme laresponsabilita del controllosull’attivita del
prestatore svolta sul proprio territorio e gli mosce la possibilita, in conformita al diritto comitario, di: a)
adottare «tutte le misure necessarie al fine dirgae che il prestatore si conformi a tali rediigér quanto
riguarda I'accesso a un’attivita di servizi sul o territorio e il suo esercizio»; b) procedeeadi verifiche,
ispezioni e indagini necessarie per controllaseilizio prestato».

Una procedura specifica per la cooperazione trarisasutcompetenti di diversi Stati membri € poi dttt
dall'articolo 35, ed é relativa al meccanismo diwna assistenza» da realizzarsi nel caso in cuiSiato
membro intenda avvalersi della possibilita prevddfiarticolo 18 della direttiva che, in derogapsincipio

%8 Articolo 31, para 4.
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sancito dall’articolo 16, consente «a titolo ecoaaie» e per «casi individuali», di adottare «mgifronti di
un prestatore stabilito in un altro Stato membrsuré relative alla sicurezza dei servizi»

L'articolo 35 prevede dunque un’apposita procedlireooperazione amministrativa volta a garantire keh
deroga sia utilizzata solo laddove siano soddisfatiteri sostanziali di cui all'articolo T8

In particolare, l'articolo 35 prevede una procedarticolata in due fasi: la prima, necessaria seleonda
solo eventuale.

Nella prima fase della procedura, lo Stato membrolii € prestato il servizio — cd. Stato di de<ioae —
che intende adottare le misure previste dall’aldicd8 deve contattare lo Stato membro di stabilimetel
prestatore, fornendogli «tutte le informazioni peti sul servizio e sulle circostanze della §gtticie», e
richiedendo 'adozione di misure adeguate a elinginilaxischio allasicurezza dei servizi

Lo Stato di stabilimento, che riceve la richiestairdervento, € tenuto a verificare, «con la massim
sollecitudine», se il prestatore di servizi su eerte la richiesta di intervento esercita legalraelet sue
attivita ed ad accertare i fatti all'origine detlantroversia. In esito a tali controlli, lo Statiosthbilimento e
altresi tenuto a comunicare nel minor tempo pdss#lio Stato che ha avanzato la richiesta di vateto le
misure che essi base alla propria legislazionda assunto o intende assumere, ovvero, i magivi quali
non ritiene necessario assumere alcuna misura.

Esaurita questa prima fase di consultazione/coajmra con lo Stato membro di stabilimento, qualora
Stato membro in cui € prestato il servizio nonssiddisfatto delle misure assunte dallo Stato dhilgt@ento
ed intenda ancora avvalersi della possibilita mtavdall'articolo 18, puo dare awvvio alla secoraisefdella
procedura.

Tale seconda fase si apre con la notifica, da pefte Stato membro che intende avvalersi deltait 18,
alla Commissione ed allo Stato membro di stabilioetella sua intenzione precisando: a) le ragienile
guali le misure assunte o previste dallo Stato nmerdbstabilimento sono insufficienti, b) nonché&dagioni
per cui le misure che prevede di assumere rispetéacondizioni sostanziali prevista dall’articdlB.
All'effettiva applicazione delle misure previstelldaStato membro in cui & prestato il servizio pigrsi
corso solo dopo aver atteso un periodstdindstilldi 15 giorni dalla notifica.

La Commissione valuta al piu presto le misure ahétato di destinazione intende assumere al fine di
determinarne la compatibilita con l'ordinamento cmitario. Se, in esito a tale esame, la Commissione
dovesse rilevare che la misura proposta e incotifgation il diritto comunitario, essa adotta unaisiene

in cui chiede allo Stato membro interessato direst dall'assumere le misure proposte o, nel daswi
gueste fossero state gia assunte, di sospenderiggenza.

Data la particolare sensibilita degli interessinwoiti ed attinenti essenzialmente ai profili dediaurezza
connessi alla prestazione dei servizi, il paradl'atticolo 35, prevede che, nei casi di urgenzavwero
gualora sussista un rischio reale di un pregiudizave e immediato alla sicurezza delle persong behi —

lo Stato membro in cui & prestato il servizio passsumere misure in conformita alla propria legisiae in
materia di sicurezza dei servizi anche se la pragesdpecifica di cui all'articolo 35, paragrafi 8a 4, non
sia stata completata, notificando, con la massiofiacitudine, tali misure alla Commissione ed &l@ato
membro di stabilimento specificando, oltre ai «mwiothe giustificano I'urgenza», anche le ragioni di
carattere sostanzialehe legittimano I'applicazione dell'articolo 8

9 Tale potrebbe essere, ad esempio, il caso inrcoperatore stabilito in un altro Stato membro presta servizi di
pulizia e manutenzione per impianti di riscaldamentun altro Stato membro non svolga la propri&igi in modo da
evitare di creare rischi per la sicurezza. Sulizigiina prevista dall’articolo 18 della direttigarvizi fr. supra parte |,
para 9.4.

0 Come espressamente riconosciuto dal para 1 dithr 35, I'adozione delle misure previste dalfemlo 18, &
effettuata, «senza pregiudizio delle procedure igiade, compresi i procedimenti e gli atti prelimari compiuti nel
quadro di un'indagine penale».

1 Anche nei casi di urgenza, infatti, 'adozioneleehisure di cui all’articolo 18 & sempre suborénal rispetto dei
requisiti ivi previsti per I'applicazione delle mie da parte dello Stato membro di destinazionés wadire le
disposizioni nazionali a norma delle quali sonouass le misure non hanno fatto oggetto di un’armmeione
comunitaria riguardante il settore della sicuredea servizi; le misure proteggono maggiormenteetihatario; lo
Stato membro di stabilimento non ha adottato misufécienti; le misure sono proporzionate.
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17. Implementazione dinamica, valutazione reciproca prospettive di convergenza regolatoria

L'esame delle articolate e complesse disposizietiadirettiva 2006/123/CE che e stato effettuattien
pagine precedenti, rende evidente che il suo ¢orretepiment” rappresenta una grossa sfida per gli Stati
membrr®, in considerazione sia del vasto campo di appbeceze dell’lampia serie di questioni in essa
affrontate, sia della novita del suo approccio lkedaumerose misure da adottare che rendono dcpkate
importanza il ruolo che nel processo di recepimeivistira la stretta collaborazione tra la Cominise e

gli Stati membni®.

Affinché la direttiva servizi possa raggiungerestiffamente i propri obiettivi &€ indispensabile dhelativo
recepimento sia allo stesso tempo completo e teimp¥a In tale prospettiva, e in linea con la sua puditi
generale per una migliore applicazione del dirtmmunitario, la Commissione ha offerto la propria
assistenza e si é impegnata a collaborare strettangon gli Stati membri nel corso del processo del
laborioso processo di recepimento.

Come in precedenza accennato, la direttiva 2008ZE2 $troduce alcuni strumentinovativitra i quali va
richiamato, in questa sede, per le prospettivecdmsente di delineare relativamente alla defineidnun
nuovo quadro comunitario in materia di seryidi procedimento di valutazione reciproca disciplinato
dall'articolo 39 conseguente all'azione degli Statmbri per larevisione della legislazione naziondle
materia di accesso ed esercizio delle attivitareSiazione dei servizi.

Dalla lettura di tale ultima disposizione si eviratee 'attivita di ricognizione, valutazione e reigine della
legislazione nazionale prevista dalla direttivaadiaiogo adue relazionida svolgersi in differenti contesti e
con obiettivi distinti.

Da una parte, abbiamo, la relazione disciplinaigpdeagrafi da 1 a 4 dell’articolo 39, che gli $taembri
sono obbligati a presentare alla Commissione eht28 dicembre 2009, nella quale devono confluire i

*52|n base all'articolo 44 della direttiva il termidérecepimento & il 28 dicembre 2009.

%3 Su tale aspetto, cfManuale per I'attuazione, op. citin particolare para 10.1. in cui si osserva cotopeka di
revisione del proprio quadro normativo costituirdausfida notevole per gli Stati membri, a causdadedrieta dei
settori di servizi disciplinati dalla direttiva s&i, e del fatto che i requisiti da sottoporreadutazione possono trovarsi
non solo nella legislazione settoriale ma anchiaegislazione di tipo orizzontale (ad esempiti,cte disciplinano il
commercio in generale o norme sulle comunicaziommerciali). E evidente che tale processo richizdera stretta
collaborazione tra le diverse amministrazioni naalg sia nella fase di individuazione dei requigértinenti che nella
fase di valutazione del loro contenuto. La vast@ébprocesso e il numero di ministeri e autoritdabilmente coinvolti
richiedera un forte coordinamento al livello appiaf. Gli Stati membri sono liberi di decidere amrganizzarsi a
livello interno. Tuttavia, al fine di garantire ddividuazione e la valutazione coerente di tuttequisiti pertinenti,
appare opportuno che gli Stati membri assegninoradrganismo determinato il compito di coordinarguidare il
processo. Inoltre, per garantire coerenza nel cadi@pplicazione dell’opera di revisione e nellduw@zione delle
disposizioni individuate, potrebbe essere opportamimttare linee guida interne e formulari standaati per
l'individuazione e la valutazione dei diversi tigi regimi di autorizzazione e dei requisiti. Ineltranche al fine di
agevolare la presentazione delle relazioni sullataaione della legislazione, i servizi della Coresibne proporranno
agli Stati membri una metodologia e una struttuga Ip relazioni nazionali, e predisporranno deglirsenti per la
presentazione di relazioni on-line.

%4 per agevolare gli Stati membri nel processo diaaibne, la Commissione ha adottato nel 2007 il \milie
richiamato urManuale per I'attuazione della direttivehe «mira a fornire agli Stati membri assistemzaica nel corso
del processo di recepimento e non rappresentarceliwuna serie di misure di accompagnamento ctencan cui la
Commissione intende fornire assistenza agli Statnbri».

% sull'importanza del recepimento della Direttivanés, si veda la posizione assunta dal Consiglirdpeo in
occasione del Summit tenutosi nel marzo del 2007%ui si € affermato che «la direttiva sui servecentemente
adottata costituisce uno strumento fondamentaleliperare il pieno potenziale del settore europed srvizi. Si
dovrebbe attribuire in modo congruente un alto grddpriorita al completo, coerente e tempestiveepgmento delle
sue disposizioni». Sebbene gli Stati membri noncstanuti a garantire I'attuazione prima della stexh del termine di
attuazione, la Corte di Giustizia ha decretato ¢hependenza di tale termine, essi devono astemiifadottare
disposizioni che possano compromettere graveméernigiltato prescritto dalla direttiva (cfr. sentendel 18 dicembre
1997,Inter-Environnement Wallonjeausa C-129/96unto 45). Cid si basa sull'articolo 10 del traat@E che impone
agli Stati membri di facilitare la Comunita nellempimento dei propri compiti e di astenersi da sjaal misura che
rischi di compromettere la realizzazione degli $ctgh trattato CE.
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risultati dell’azione di ricognizione e revisionelid legislazione nazionale in tema di temaadtesso e/o
esercizid®® della prestazione di servizi che gli Stati memiavaho effettuare relativamente:

- ai propri regimi di autorizzazioneindicando i regimi che sono stati soppressi, ficati 0 mantenuti e
specificando, per queste due ultime ipotesi i niathe ne giustificano la compatibilita con la digiia
dettata dalla direttiva”;

- alla valutazione di compatibilita dei requisiti di cull’art. 15 in tema diritto di stabilimentospecificando
qguali di questi requisiti sono stati soppressieratti 0 mantenuti e specificando per due ultinweeig i
motivi che ne giustificano la compatibilita condisciplina dettata dalla direttivi;

- alle restrizioni alle attivita multidisciplinari cui la regolamentazione nazionale assoggddterminati
prestatori di servizi, specificandone il relativontenuto e le ragioni per le quali tali divieti imitazioni
sono ritenute giustificat®.

Tale relazione costituiscerectius le relazioni di tutti gli Stati membri costitumeo — la base da cui prende
awvio il processo dialutazione reciprocalisciplinato dai para 2, 3 e 4 dell'articolo 39. hase a tale
disposizione, infatti, la Commissione, una volteviuta la relazione di ciascuno Stato membro dsntette

a tutti gli altri Stati membri che, entro sei mdalla relativa ricezione, comunicano le propriesesgazioni»
su ciascuna relazione presentata dagli altri Stathbri.

La Commissione, una volta ricevute le osservazioesentate dagli Stati membri, le trasmette, urétam
alle relazioni, ad un Comitatad hocistituito in base all’articolo 40 della direttiva&rsizi che puo, a sua
volta, formulare delle proprie osservazioni suéarioni presentate dagli Stati membri. Alla luceéutte le
osservazioni raccolte, la Commissione e tenutaesemtare, entro il 28 dicembre 2010, al Parlamento
europeo ed al Consiglio una relazione di sinteggntialmente accompagnata da proposte di iniziative
supplementari.

Diverso e, invece, la disciplina prevista per lazmne cui fa riferimento il para 5 dell’articoB® — anche
guesta da presentare alla Commissione entro ili@8mibre 2009 — che impegna gli Stati membri ad
esaminarenell’ambito della disciplina applicabile alla prestione di servizi transfrontalierii requisiti
nazionali che essi si applican@i prestatori stabiliti in un altro Statomembro e che prestano
temporaneamente i propri servizi sul territorioionale.

La finalita di tale relazione € dunque é di valatse I'applicazione di tali requisiti € compatibdleneno con
le condizioni di cui all'articolo 18°

In base a tali considerazioni, si puo osservareecesista una sostanziale differenza tra la relazeui
regimi di autorizzazione e su altri requisiti relatllo stabilimento in materia di attivitd muligtiplinari di
cui articolo 39, para 1, e, quella connessa &ltalo 16 in tema di prestazione di servizi transfalieri e
disciplinata dall’articolo 39, para 5.

%% Sul punto, si ricordi che in base al consideraddia direttiva non si applica ai requisiti che rdisciplinano o non
influenzano specificatamente le attivita di servima devono essere rispettati dai prestatori dizarello svolgimento
della loro attivita, alla stessa stregua dei singoé agiscono a titolo privato. Gli Stati membevdno tuttavia evitare di
escludere dalla valutazione i requisiti che, pavjsti dal diritto generale, hanno un impatto gaiare sulle attivita di
servizi. D’altra parte, le normative che non riglaaro affatto I'accesso ad un’attivita di servial suo esercizio come,
ad esempio, la legislazione in materia di etichettao sicurezza dei prodotti, non devono necemseite essere
oggetto di valutazione. Anche in questo caso, \tigtagli Stati membri dovranno accertarsi che tatgislazione non
contenga disposizioni che riguardano le attivitdetvizi (ad esempio, norme sulle attrezzaturézmtite dai prestatori
di servizi).

57 Cfr. il para 2 dellarticolo 9 impegna, nella sarsta, gli Stati membri a presentare una relaziomaii siano indicati
i regimi di autorizzazione che hanno superato dt tB necessita, indicando le motivazioni che nastificano la
conformita a quanto previsto dagli articoli 9 e 10.

%8 Cfr. il para 5 dell'articolo 15.

9 Cfr. il para 3 dell'articolo 25.

"% Nella relazione sui requisiti nazionali la cui fpgzione potrebbe rientrare nell’articolo 16, paedo 1, terzo
comma e paragrafo 3, prima frase, devono esseoifispt i motivi per cui lo Stato membro ritiende I'applicazione
di detti requisiti sia conforme ai criteri di cui'articolo 16, paragrafo 1, terzo comma e all'aglio 16, paragrafo 3,
prima frase, ovvero che siano non discriminatoistificati da ragioni di ordine pubblico, di puldd sicurezza, di
sanita pubblica o di tutela dellambiente e nonarad al di la di quanto necessario per salvaguardirdegittime
esigenze.
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La prima relazione (ex art. art. 39, para 1) &,emlmin linea di principio, una proceduraa tanturi’”,
seguita dal processo di valutazione reciproca @ue \coinvolti la Commissione, gli altri Stati memibe
parti interessate; di converso, la relazione di alliarticolo 39, paragrafo 5, costituisce, @nocesso
continug che prevede I'obbligo, per gli Stati membri, dinwnicare le eventuali modifiche apportate ai
requisiti esistenti, o I'eventuale introduzioni mliiovi requisiti, che essi applicheranno alla paete di
servizi transfrontalieri, specificandone le relatimotivazioni.

La previsione di tale flusso continuo ed aggiorrditmformazioni sui requisiti applicabili alla &zione di
servizi transfrontalieri mira a garantire traspaeer certezza giuridica. La prima relazione diatlarticolo

39, paragrafo 5, e ogni successivo aggiornamentnga comunicati agli altri Stati membri, mentre la
Commissione fornira, su base annuale, analisientaimenti in materia di applicazione di tali didpami

nel contesto della direttivé.

L’'operare congiunto di tali strumenti potra dunqdeare avvio ad un processo che, attraverso la
comparazione e la valutazione reciproca delle vagelamentazioni nazionali effettuata sotto ladguiella
Commissione, consentira di acquisire progressivénsempremaggiori livelli di armonizzazioneninima
rendendo cosi favorevoli le condizioni per l'intumibne di quel principio del paese d’origine che tanta
opposizione ha incontrato all'atto della sua intrridne nella proposta di direttiva servizi.

In altri termini, I'attuazione della direttiva sézi potra favorire I'affermazione di un sistema mglale la
convergenza delle (diverse) regolamentazioni natiogara realizzata come esito di un meccanismo di
“selezione naturale” che consentira la sopravvigedizquelle forme di regolazione, controllo ed fiEto
delle attivita economica maggiormente idonee a#dizzazione di un contesto economico europeo domm
competitivo e capace di far fronte alle sfide paktka globalizzazione.

"l Relativamente ai requisiti relativi al diritto ditabilimento, va comunque tenuta presente la proeedii
notificazione prevista — a partire dal 28 dicemBf®6 — dall'articolo 15, paragrafo 7, per le nualisposizioni
legislative che contemplino requisiti di cui altiaolo 15, para 2.

"2 |In argomento, si consideri altresi la previsiorentenuta nel para 4 dell'articolo 16 in base allslg la
Commissione «entro il 28 dicembre 2011 e previasuolbazione degli Stati membri e delle parti socallivello
comunitario...trasmette al Parlamento europeo e alkigbo una relazione sull'applicazione del preseatticolo, in
cui esamina la necessita di proporre misure di airmazione per le attivita di servizi che rientranel campo
d’applicazione della presente direttiva».
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