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Grupo Itevelesa SL
Applus Iteuve Technology
Certio ITV SL
Asistencia Técnica Industrial SAE
mod
OCA Inspeccion Técnica de Vehiculos SA,
Generalidad de Cataluiia

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Tribunal Supremo (Spanien))

»Direktiv 2006/123/EF — tjenesteydelser i det indre marked — direktiv 2009/40/EF — teknisk kontrol

med motorkeretgjer — regler geeldende for tjenesteydelser pa transportomradet — etableringsfrihed —

virksomhed, som private enheder har faet tilladelse til at udove — udevelse af offentlig myndighed —
krav vedrerende geografisk beliggenhed og markedsandel«

1. Et velfungerende indre marked forudseetter, at der er tilstreekkelige transportmuligheder, hvilket
kreever, at vejsikkerheden prioriteres hgjt. Den Europeeiske Union har saledes i sin politik opstillet som
madl, at der i 2050 skal veere nul trafikdreebte®.

2. Periodisk teknisk kontrol med motorkeretgjer (herefter »teknisk kontrol med motorkeretgjer« eller
»ITV-tjenester« (inspeccién técnica de vehiculos)) har til formal at ege vejsikkerheden. I den
foreliggende sag, der bl.a. vedrerer sporgsmaélet, hvorvidt visse catalanske regler om ITV-tjenester er i
overensstemmelse med EU-retten, nar denne kontrol foretages af private erhvervsdrivende og ikke af
offentlige myndigheder. I denne forbindelse har Tribunal Supremo (Spaniens hgjesteret) anmodet om
vejledning i en rekke spergsmél, nemlig i) hvorvidt det sikaldte tjenesteydelsesdirektiv® finder
anvendelse, ii) begrebet »udovelse af offentlig myndighed« og iii) hvorvidt den catalanske
ITV-tilladelsesordning er forenelig med EU-reglerne om fri beveegelighed.

3. Kort sagt er det mit synspunkt, at medlemsstaterne er bedst i stand til at afgere, hvorvidt de vil give
private erhvervsdrivende mulighed for at udfere teknisk kontrol med motorkeretojer, og hvordan
denne virksomhed skal reguleres, forudsat at de overholder EU-retten. I det foreliggende tilfeelde er
jeg bange for, at EU-retten ikke er blevet overholdt fuldt ud, hvilket jeg vil begrunde nedenfor.

1 — Originalsprog: engelsk.

2 — Kommissionens hvidbog af 28.3.2011 (KOM(2011) 144 endelig), »En kereplan for et felles europeisk transportomride — mod et
konkurrencedygtigt og ressourceeffektivt transportsystem, afsnit 2.5, punkt 9.

3 — Europa-Parlamentets og Réadets direktiv 2006/123/EF af 12.12.2006 om tjenesteydelser i det indre marked, EUT L 376, s. 36.
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I — De retlige rammer
A — EU-retten

1. Tjenesteydelsesdirektivet

4. 1 henhold til tjenesteydelsesdirektivets artikel 2, stk. 1, (»anvendelsesomride«) finder direktivet
anvendelse pé tjenesteydelser, der udferes af tjenesteydere, som er etableret i en medlemsstat, dog
med visse undtagelser, som er fastlagt i artikel 2, stk. 2. I henhold til artikel 2, stk. 2, litra d), finder
direktivet hverken anvendelse pa »tjenesteydelser pa transportomradet, [..] der falder ind under
[EUF-traktatens] afsnit V«, eller, i henhold til artikel 2, stk. 2, litra i), pa »virksomhed, som er
forbundet med udevelse af offentlig myndighed, jf. [...] artikel [51 TEUF]«.

5. Tjenesteydelsesdirektivets artikel 3, stk. 3, (»Forbindelse med fellesskabsrettens @ovrige
bestemmelser«) foreskriver, at medlemsstaterne skal anvende bestemmelserne i direktivet under
overholdelse af reglerne om etableringsretten og den frie beveegelighed for tjenesteydelser.

2. Direktiv 2009/40*

6. Direktiv 2009/40 blev vedtaget i henhold til artikel 71 EF (nu artikel 91 TEUF) og opheevede direktiv
96/96°.

7. Artikel 1, stk. 1, og artikel 2 i direktiv 2009/40 (under overskriften »Almindelige bestemmelser«)
bestemmer henholdsvis, at motordrevne koretojer, der er registreret i en medlemsstat, skal
underkastes en periodisk teknisk kontrol i overensstemmelse med direktivet. Denne kontrol skal
udoves af medlemsstaten, af offentligt seerligt udpegede organisationer, eller af de organer eller
virksomheder, der er udpeget af staten, herunder ogsd beherigt autoriserede private organer, som
virker under dens direkte tilsyn.

B — Spansk ret

8. I Catalonien regulerer artikel 34-38 i lov nr. 12/2008° periodisk ITV. I henhold til denne lovs
artikel 35 har indehaverne af ITV-anleg bl.a. til opgave at udeve teknisk kontrol med motorkeretgjer
og at forhindre benyttelse af motorkeretgjer, som efter deres eftersyn udviser sikkerhedsmangler, som
indebeerer en umiddelbar fare. Denne lovs artikel 36 opstiller visse krav til disse indehavere, mens
artikel 37 vedrerer tilladelse til indehaverne. Disse krav uddybes yderligere i dekret nr. 30/2010” og
dekret nr. 45/2010 (herefter »de anfegtede dekreter«)®.

4 — Europa-Parlamentets og Réadets direktiv 2009/40/EF af 6.5.2009 om teknisk kontrol med motorkeretgjer og paheengskeretojer dertil
(omarbejdning) (EUT L 141, s. 12).

5 — Radets direktiv 96/96/EF af 20.12.1996 om indbyrdes tilnzermelse af medlemsstaternes lovgivning om teknisk kontrol med motorkeretgjer og
paheengskoretojer dertil (EFT 1997 L 46, s. 1).

6 — Ley 12/2008, de 31 de julio, de seguridad industrial (lov af 31.7.2008 om industriel sikkerhed), BOE nr. 204 af 23.8.2008.

7 — Decreto 30/2010, de 2 de marzo, por el que se aprueba el reglamento de desarrollo de la Ley 12/2008, de 31 de julio, de seguridad industrial
(dekret nr. 30/2010 af 2.3.2010 om godkendelse af gennemforelsesforordningen af lov nr. 12/2008 af 31.7.2009 om industriel sikkerhed),
DOGC nr. 5582 af 8.3.2010.

8 — Decreto 45/2010, de 30 de marzo, por el que se aprueba el Plan territorial de nuevas estaciones de inspeccién técnica de vehiculos de
Cataluna para el periodo 2010-2014 (dekret nr. 45/2010 af 30.3.2010 om godkendelse af den territoriale plan for de nye ITV-anleg i
Catalonien for perioden 2010-2014), DOGC nr. 5600 af 1.4.2010.
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9. Iseer fastseetter artikel 73 i dekret nr. 30/2010, at ITV-anleg skal overholde den territoriale plan.
Desuden bestemmer dette dekrets artikel 74, at en virksomhed (eller virksomhedssammenslutning®),
der har tilladelse, hgjst m& have en markedsandel p& 50%'. Endvidere opstiller artikel 75
mindsteafstande mellem ITV-anleeg, som er godkendt for den samme virksomhed eller
virksomhedssammenslutning ''.

II — De faktiske omstendigheder, proceduren og de praejudicielle spergsmal

10. Den 5. maj 2010 indgav OCA Inspeccién Técnica de Vehiculos SA (herefter »OCA«), en indehaver
af et ITV-anleeg, steevning til justitskontoret for Tribunal Superior de Justicia de Cataluna (Cataloniens
hgjesteret) med henblik pa domstolsprovelse af de anfeegtede dekreter. OCA’s hovedpastand var og er,

at de betingelser, der er knyttet til ITV-tilladelsesordningen, tilsideseetter tjenesteydelsesdirektivet og
artikel 49 TEUF.

11. Fire andre indehavere af ITV-anleg, nemlig Grupo Itevelesa SL (herefter »Itevelesa«), Applus
Iteuve Technology (herefter »Applus«), Certio ITV SL (herefter »Certio«), Asistencia Técnica
Industrial SAE (herefter »ATI«) samt Generalidad de Cataluiia (herefter »Generalidad«), har afgivet
indleeg til stotte for de anfegtede dekreters lovlighed.

12. Ved dom af 25. april 2012 tiltradte Tribunal Superior de Justicia de af OCA nedlagte pastande og
fastslog, at tilladelsesordningen ikke var i overensstemmelse med den spanske lovgivning til

gennemforelse af tjenesteydelsesdirektivet. Denne ret annullerede folgelig en reekke bestemmelser i
dekret nr. 30/2010 samt dekret nr. 45/2010 i dets helhed.

13. Generalidad iveerksatte ikke appel til provelse af denne dom ved den foreleeggende ret. Det gjorde
imidlertid de fire gvrige indehavere af ITV-anleeg. Den 15. januar 2014 anmodede Generalidad den
foreleeggende ret om at indromme Generalidad status som sagsegt i appelsagen. Tribunal Supremo
imedekom denne anmodning den 20. januar 2014.

14. Tribunal Supremo er for det forste i tvivl om fortolkningen af begrebet »tjenesteydelser pa
transportomradet«. For det andet har denne ret anmodet om vejledning i spergsmalet om, hvorvidt
indehaverne af ITV-anleg skal karakteriseres som »offentlige myndigheder«. Endelig rejser den
foreleeggende ret tvivl med hensyn til selve muligheden for at gere brug af en tilladelsesordning for
ITV-tjenester samt visse krav inden for denne ordning, bla. vedrerende mindsteafstande og
markedsandele (herefter »de anfegtede krav«). I lyset heraf er den foreleeggende ret er i tvivl om,
hvorvidt de anfegtede dekreter er i overensstemmelse med EU-retten, og har besluttet at udseette
sagen og henvise folgende sporgsmal til preejudiciel afgorelse:

»1) Udelukker artikel 2, stk. 2, litra d), i [tjenesteydelsesdirektivet] teknisk kontrol med
motorkeretgjer (inspeccién técnica de vehiculos, herefter »ITV-tjenester«) fra dette direktivs
anvendelsesomrade, nar den i henhold til nationale bestemmelser udferes af private
virksomheder under en medlemsstats myndigheders tilsyn?

9 — I henhold til artikel 36, litra b), i lov nr. 12/2008 er begrebet »virksomhed eller virksomhedssammenslutning« med henblik pa denne lov
defineret i en anden spansk lov. Den foreleeggende ret har ikke anset det for nedvendigt at oplyse Domstolen om definitionen af dette begreb
i henhold til national ret.
10 — En indehavers markedsandel fastsettes ud fra det antal kontrollinjer, som er tilladt for faste ITV-anleg, og som indehaveren besidder i
forhold til det samlede eksisterende antal linjer i Catalonien (jf. artikel 74, stk. 2, i dekret nr. 30/2010).
11 — Disse mindsteafstande er — i store traek—4 km i kommuner med mere end 30 000 indbyggere, 20 km i den gvrige del af Cataloniens omréde
og 10 km i blandede tilfeelde. Ved anleeg, som allerede var i drift, da dekret 45/2010 tradte i kraft, kan disse afstande reduceres med op til
20%.
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2)  Safremt det forste spergsmal besvares beneegtende (dvs. hvis ITV-tjenester principielt falder
inden for anvendelsesomradet for [tjenesteydelsesdirektivet], sporges, om udelukkelsesgrunden i
direktivets artikel 2, stk. 2, litra i), finder anvendelse, eftersom de private virksomheder, der
leverer tjenesteydelsen, som beskyttende foranstaltning har mulighed for at beslaglegge de
koretgjer, som udviser sadanne sikkerhedsmangler, at deres anvendelse indebeerer en umiddelbar
fare?

3)  Safremt [tjenesteydelsesdirektivet] finder anvendelse pa ITV-tjenester, sporges, om direktivet,
sammenholdt med artikel 2 i [direktiv 2009/40/EF] (eller med den analoge bestemmelse i det
forudgaende direktiv 96/96/EF), skal fortolkes saledes, at det i alle tilfeelde er muligt at betinge
disse aktiviteter af en forudgdende administrativ tilladelse? Pavirkes svaret af konstateringerne i
preemis 26 i [Domstolens] dom [Kommissionen mod Portugal, C-438/08, EU:C:2009:651]?

4)  Er en national lovgivning, hvorved antallet af tilladelser til ITV-anleg er underlagt indholdet af
en territorial plan, hvori den kvantitative begreensning bl.a. begrundes med et gnske om at sikre
en passende territorial deekning, sikre kvaliteten i ydelsen og fremme konkurrencen mellem de
okonomiske aktgrer, idet der med henblik herpa inkluderes elementer om ekonomisk
planleegning, forenelig med [tjenesteydelsesdirektivets] artikel 10 og 14 [..] — og safremt dette
direktiv ikke finder anvendelse, EF-traktatens artikel 43 (nu artikel 49 [TEUF])?«

15. I henhold til procesreglementets artikel 101 anmodede Domstolen i skrivelse af 28. januar 2015
den foreleeggende ret om at preecisere visse sporgsmal vedrerende den geeldende nationale lovramme
for den 24. februar 2015. Ved skrivelse af 23. februar 2015 forelagde Tribunal Supremo Domstolen de
pageeldende oplysninger.

16. Der blev indgivet skriftlige indleeg af OCA, Itevelesa, Applus, Certio, ATI, Generalidad, den
spanske og svenske regering samt Kommissionen. OCA, Itevelesa, Applus, Certio, ATI, Generalidad,
den spanske regering, Irland og den svenske regering samt Kommissionen deltog i retsmedet den
19. marts 2015, hvor de afgav mundtlige indleeg.

III — Retlig bedommelse

A — Sporgsmal 1: sporgsmdlet, om tjenesteydelsesdirektivet finder anvendelse

17. Spergsmél 1 beskrives af Tribunal Supremo som det »centrale spgrgsmal«. Tribunal Supremo
onsker nermere bestemt oplyst, hvorvidt ITV-tjenester er en »tjenesteydelse pa transportomradet«.
Som neevnt udelukker tjenesteydelsesdirektivets artikel 2, stk. 2, litra d), sddanne tjenesteydelser fra sit
anvendelsesomrade, og de er (nu) i stedet omfattet af EUF-traktatens afsnit VI. Dette gengiver den
regel, der er fastsat i artikel 58, stk. 1, TEUF .

18. Som det vil fremga, er dette spergsmal rent faktisk ikke udslagsgivende for afgorelsen af
hovedsagen. Da det kan have betydning for fremtidige sager, vil jeg imidlertid behandle det i dets
helhed.

12 — I henhold til tjenesteydelsesdirektivets artikel 3, stk. 3 — der kodificerer princippet om, at trinlavere retskilder ber fortolkes i
overensstemmelse med trinhgjere kilder (jf. i denne henseende dom Ordre des barreaux francophones et germanophone m.fl., C-305/05,
EU:C:2007:383, preemis 28) — skal artikel 2, stk. 2, litra d), fortolkes i overensstemmelse med artikel 58, stk. 1, TEUF.
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19. Forst og fremmest er det vigtigt at papege, at anvendelsen af principperne om den frie udveksling
af tjenesteydelser i henhold til traktaterne, pa grund af transportomradets seerlige karakter, skal opnas
med indferelsen af en felles transportpolitik ’. Bestemmelserne om den feelles transportpolitik ger dog
pé ingen méde disse fundamentale regler uanvendelige, men har tveertimod til formal at iveerkseette og
fuldbyrde reglerne om den frie udveksling af tjenesteydelser ved feelles handlinger .

20. EUF-traktatens afsnit VI definerer ikke, hvad der udger en tjenesteydelse pa transportomradet. I
mangel af en generel definition i primeerretten findes specifikke definitioner i den sekundeere ret, der
er vedtaget i henhold til EUF-traktatens afsnit VI, om tjenesteydelser, der falder ind under
anvendelsesomradet for disse omrader af lovgivningen.

21. Hvad angar den foreliggende sag harmoniserer direktiv 96/96 ganske vist bestemmelserne om
teknisk kontrol med motorkeretgjer og paheengskoretojer dertil, men det »indeholder [..] ingen
bestemmelser om reglerne vedrerende adgangen til at drive bilsynsvirksomhed« . Dette geelder ogsa
for direktiv 2009/40. Med andre ord er retten til at etablere sig som indehaver af et anleeg til teknisk
kontrol med motorkeretgjer — i modseetning til de materielle regler, der geelder for selve kontrollen —
ikke harmoniseret ved direktiv 2009/40. Dette gelder i endnu hgjere grad for tjenesteydelser, der
tilbydes som led i denne virksomhed. Hvis teknisk kontrol med motorkeretojer skal karakteriseres
som en »tjenesteydelse pa transportomradet« som omhandlet i artikel 58, stk. 1, TEUF, ville det heraf
kunne konkluderes, at EU-retten pa nuveerende tidspunkt ikke sikrer den frie udveksling af
tjenesteydelser, der bestar i teknisk kontrol med motorkeretgjer *°.

22. Som folge heraf bor begrebet en »tjenesteydelse pa transportomradet« fortolkes med omtanke.
Dette geelder iseer hvad angar tjenesteydelser, som kun er tilfeeldigt, underordnet eller endog perifert
knyttet til transport. Men betyder det, at man ber anlegge et decideret snaevert syn pa dette begreb?
Dette er et vigtigt spergsmal. I betragtning af at reglerne om den feelles transportpolitik iveerkscetter og
fuldbyrder reglerne om den frie udveksling af tjenesteydelser (jf. punkt 19 ovenfor), ville det efter min
mening veere problematisk at ga s& vidt som til at fortolke EUF-traktatens afsnit VI — selv pa baggrund
af artikel 58, stk. 1, TEUF — som en »undtagelse« fra reglerne om den frie bevaegelighed, som folgelig
skal fortolkes sneevert".

23. Flertallet af de parter, der har afgivet indleeg, har haevdet, at teknisk kontrol med motorkeretojer
fremmer transportsikkerheden, et politikomrade, som er udtrykkeligt omtalt i artikel 91, stk. 1, litra c),
TEUF. Disse parter har henvist til, at direktiv 96/96, 2009/40 og 2014/45' blev vedtaget i henhold til
artikel 71 EF (eller denne bestemmelses efterfolger). Saledes indikerer EU-lovgivers fremgangsmade
givetvis, at teknisk kontrol med motorkeretojer udger tjenesteydelser pa transportomradet.

24. Selv om jeg er lydher over for disse argumenter, vil jeg tillade mig at gore opmerksom pa for det
forste, at en argumentation, der er baseret pa et direktivs retsgrundlag, ikke kan veere afgerende, nar
dette direktiv kun harmoniserer indholdet af den pageeldende tjenesteydelse, men ikke den faktiske
levering af tjenesten (adgang). For det andet er grundene til, at der vedtages
lovgivningsforanstaltninger i henhold til EUF-traktatens afsnit VI ikke altid tydelige eller
sammenhzengende. Som eksempel er reglerne om koretid og hvileperioder vedtaget i henhold til

13 — Jf. dom Yellow Cab Verkehrsbetrieb (C-338/09, EU:C:2010:814, preemis 30).

14 — Jf. dom Kommissionen mod Frankrig (167/73, EU:C:1974:35, preemis 25).

15 — Jf. dom Kommissionen mod Portugal (C-438/08, EU:C:2009:651, preemis 26, min fremhaevelse).

16 — Jf, mutatis mutandis, dom Yellow Cab Verkehrsbetrieb (C-338/09, EU:C:2010:814, preemis 31 og 32).

17 — I sit forslag til afgerelse Kommissionen mod Greekenland (C-251/04, EU:C:2006:565, punkt 28 og 29) accepterede generaladvokat Sharpston
tilsyneladende, at begrebet »tjenesteydelse pa transportomradet« skulle fortolkes snaevert. Vedrorende en mere helhedsorienteret tilgang jf.
generaladvokat Cruz Villalons forslag til afgerelse Yellow Cab Verkehrsbetriebs (C-338/09, EU:C:2010:568, fodnote 10). Mere tovende, jf. C.
Barnard, »Unravelling the Services Directive«, 45 Common Market Law Review, [2008] 2, s. 341.

18 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/45/EU af 3. april 2014 om periodisk teknisk kontrol med motorkeretgjer og pahaengskeretojer
dertil og om opheevelse af direktiv 2009/40/EF (EUT L 127, s. 51).
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artikel 71 EF", mens dette ikke er tilfeldet hvad angdr dyretransport®. Begge omrader drejer sig

unaegtelig om transport. Set pd denne baggrund mener jeg ikke, at retsgrundlaget for en specifik
EU-lovgivning kan veere den eneste udslagsgivende faktor med hensyn til, hvad der udger en
tjenesteydelse pa transportomréadet .

25. Teknisk kontrol med motorkeretgjer udger givetvis ikke en egentlig transportydelse, men en
underordnet eller sekundeer ydelse i forhold hertil. P& grund af deres underordnede karakter i forhold
til egentlig transport bliver sidanne tjenesteydelsers status uklar. Et eksempel er dom Bowden m.fl.*,
hvor Domstolen vedrgrende et direktiv om arbejdstid, som ikke fandt anvendelse pa vejtransport,
fastslog, at kontorpersonale, der arbejdede i en virksomhed med udbringning af pakker, horte til denne
sektor. Den pageeldende sag vedrerte en arbejdsretlig tvist, og pa grund af dens specifikke karakter
mener jeg dog ikke, at man kan leegge for meget i denne dom.

26. Nu henviser artikel 58, stk. 1, TEUF til »tjenesteydelser pa transportomradet«, hvilket jeg opfatter
som et noget bredere anvendelsesomrade end »transporttjenester«. Det omfatter i hgjere grad — i
hvert fald inden for visse greenser — underordnede eller sekundeere tjenesteydelser i forhold til
transport.

27. Visse af betragtningerne til tjenesteydelsesdirektivet kaster yderligere lys over spergsmalet. Pa den
ene side forklarer 21. betragtning — der omtaler det noget snzevrere begreb »transporttjenester« — at
de omfatter »bytransport, hyrevogns- og ambulancekorsel og havnetjenester« og »ber udelukkes fra
[tjenesteydelsesdirektivets] anvendelsesomrade«. Pa den anden side neevner 33. betragtning
udtrykkeligt, at »[d]e tjenesteydelser, der er omfattet af dette direktiv, vedrerer mange former for
virksomhed i konstant udvikling, herunder forretningsservice som feks. [..] biludlejning og
rejsebureauer«®.

28. Pa baggrund af disse oplysninger og i mangel af en klar definition i retsakterne mener jeg, at en
»tjenesteydelse pa transportomridet« skal bestd i eller veere sneevert forbundet med den fysiske
handling at flytte personer eller varer fra ét sted til et andet ved brug af et koretgj, luftfartoj eller
sofartgj. Hvis den péageeldende tjenesteydelse ikke primeert involverer egentlig transport, betyder den
omstendighed alene, at den pa en eller anden made kan knyttes til transport, ikke i sig selv, at den
bor karakteriseres som sadan. Dette ville medfere en risiko for, at tjenesteydelsesdirektivets artikel 2,
stk. 2, litra d), fik et for vidt anvendelsesomrade, og at direktivet blev bergvet sit formal. Et, maske
indlysende, eksempel kan veere de almindelige forbrugsmeessige tjenesteydelser, f.eks. en hele- og
noglebar, der typisk tilbydes pa en befeerdet hovedbanegard, men som ikke er knyttet til transport.

29. Denne tankegang ber dog ikke fejlagtigt opfattes som en anbefaling af et snaevert syn pa begrebet
»tjenesteydelse pa transportomradet«. At domme ud fra ordlyden af artikel 91, stk. 1, TEUF kan visse
faktorer nemlig knytte en tjenesteydelse, som ikke i sig selv involverer transport, til transportomradet,
fordi den har vital betydning for transport. Transportsikkerhed er tilsyneladende netop sddan en
faktor, da formalet hermed er at forbedre transporten for alle.

19 — Jf. Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 561/2006 af 15.3.2006 om harmonisering af visse sociale bestemmelser inden for
vejtransport og om endring af Rédets forordning (EQF) nr. 3821/85 og (EF) nr. 2135/98 samt ophevelse af Ridets forordning (EQF)
nr. 3820/85 (EUT L 102, s. 1).

20 — Jf. Radets forordning (EF) nr. 1/2005 af 22.12.2004 om beskyttelse af dyr under transport og dermed forbundne aktiviteter og om eendring af
direktiv 64/432/EQF og 93/119/EF og forordning (EF) nr. 1255/97 (EUT 2005 L 3, s. 1). Denne forordning blev vedtaget i henhold til
artikel 37 EF.

21 — I denne henseende vil jeg minde om, at EU-lovgiver har en vid skensmargen hvad angdr vedtagelsen af passende felles regler pa
transportomradet. Det er fastslaet, at vognmeends arbejdstid falder ind under denne margen. Jf. dom Spanien og Finland mod Parlamentet
og Radet (C-184/02 og C-223/02, EU:C:2004:497, preemis 29, 30, 33-36 og 39-41).

22 — C-133/00, EU:C:2001:514, preemis 38-40.

23 — Min fremheevelse. Kommissionens »Handbog i Gennemforelsen af Tjenesteydelsesdirektivet eller »servicedirektivet«« (2007) uddyber dette
emne og anforer pa s. 12: »De udelukkede transporttjenester inkluderer ikke tjenesteydelser, som ikke er transporttjenester som sadan,
nemlig kereskoler, bortskaffelsesvirksomhed, biludlejning, begravelsesvirksomhed og luftfotovirksomhed. De inkluderer heller ikke
kommercielle aktiviteter i havne og lufthavne som butikker og restauranter.«
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30. Dette far mig, af nedenstaende grunde, til at konkludere, at teknisk kontrol med motorkeretgjer er
en tjenesteydelse pa transportomradet.

31. Ganske vist involverer denne tjenesteydelse ikke nedvendigvis egentlig transport, men kun en
underordnet eller indirekte tjeneste i forhold til egentlig transport. Safremt en teknisk kontrol viser, at
et koretgj er beheeftet med farlige fejl, kan det dog veere retligt umuligt at anvende dette koretgj til
transport®. Teknisk kontrol med motorkeretgjer synes med andre ord at veere en nodvendig
forudscetning for transport. Desuden bidrager denne kontrol i sig selv til at gore transport mere sikker
til gavn for alle trafikanter. Derfor er den snaevert forbundet med transport. For at anvende biludlejning
som eksempel, som ogsa ma formodes at veere en tjenesteydelse, der er underordnet transport, er en
udlejningskontrakt derimod ikke i sig selv en nedvendig forudseetning for transport, men blot en retlig
metode (blandt andre) til at skaffe et transportmiddel.

32. Ud fra dette synspunkt er det ikke relevant, at teknisk kontrol med motorkeretgjer eventuelt ogsa
kan sammenlignes med en certificerings-, teknisk tilsyns- og/eller kontroltjenesteydelse, som i
princippet er omfattet af tjenesteydelsesdirektivet®. Der er intet til hinder for, at en bestemt
tienesteydelse bade involverer certificering, teknisk tilsyn og/eller kontrol og er en »tjenesteydelse pa
transportomradet« I et sadant blandingsscenario ville den pageldende tjenesteydelse stadig veere
udelukket fra tjenesteydelsesdirektivets anvendelsesomride, da dette direktivs artikel 2, stk. 2, litra d)
(og artikel 58, stk. 1, TEUF) efter min mening har forrang for artikel 2, stk. 1.

33. Pa dette grundlag finder jeg, at teknisk kontrol med motorkeretgjer er tjenesteydelser, som er
omfattet af anvendelsesomradet for EUF-traktatens afsnit VI. Felgelig finder hverken den frie
udveksling af tjenesteydelser (artikel 58, stk. 1, TEUF) eller tjenesteydelsesdirektivet [artikel 2, stk. 2,
litra d)] anvendelse. Desuden kan heller ikke direktiv 2009/40 drage de omhandlede catalanske
bestemmelser i tvivl, da dette direktiv ikke harmoniserer tjenesteydelser, der bestér i teknisk kontrol
med motorkeretgjer.

34. For at kunne give Tribunal Supremo et brugbart svar, som seetter den i stand til at afgere den sag,
den har faet forelagt, ma man imidlertid ga ud over ordlyden af det forste spergsmal. Den
omsteendighed, at den frie udveksling af tjenesteydelser ikke geelder i henhold til artikel 58, stk. 1,
TEUF, udelukker nemlig ikke anvendelsen af artikel 49 TEUF om etableringsfriheden. Denne
bestemmelse finder direkte anvendelse pa transport®. Og den foreleeggende ret neevner netop
artikel 49 TEUF i sporgsmal 4.

35. Da driften af ITV-anleg herer under begrebet »etablering«*, bar Domstolen besvare sporgsmal 1
med, at denne virksomhed er omfattet af anvendelsesomradet for artikel 49 TEUF.

36. Endelig bor der, da Applus og ATI har udtrykt tvivl med hensyn til, om spergsmalet kan antages til
realitetsbehandling, ikke veere tvivl om, at den lesning, jeg foreslar — nemlig at besvare det
preejudicielle spergsmal pa grundlag af etableringsfriheden i stedet for tjenesteydelsesdirektivet — ikke
har nogen virkning hvad angir Domstolens kompetence. Det er ganske vist korrekt, at Domstolen
ikke kan besvare anmodninger om preejudiciel afgorelse vedrerende fortolkningen af de primeerretlige
bestemmelser om den frie beveegelighed for personer, safremt alle elementerne, i alle relevante
henseender, kun har tilknytning til én medlemsstat®. Under visse omstendigheder kan det imidlertid
ikke udelukkes, at der er grenseoverskridende virkninger af en anfegtet national

24 — Det er anfort i foreleeggelseskendelsen, at et koretgj kan beslagleegges, hvis det udviser sikkerhedsmangler [jf. i denne forbindelse artikel 7,
stk. 2, litra c), og artikel 9, stk. 3, i direktiv 2014/45].

25 — Jf. navnlig 33. betragtning til tjenesteydelsesdirektivet samt dettes artikel 25, stk. 1, litra b).

26 — Jf. i denne henseende dom Yellow Cab Verkehrsbetrieb (C-338/09, EU:C:2010:814, preemis 33). Jf. desuden dom Ottica New Line (C-539/11,
EU:C:2013:591, preemis 17-23).

27 — Jf. dom Attanasio Group (C-384/08, EU:C:2010:133, preemis 36).
28 — Jf. dom Airport Shuttle Express (C-162/12 og C-163/12, EU:C:2014:74, preemis 41-43 og den deri naevnte retspraksis).
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lovbestemmelse”. Dette er iser tilfeeldet ved en lov, der ved oprettelsen af en tilladelsesordning herved
begreenser antallet af erhvervsdrivende og knytter krav hertil, f.eks. vedrerende geografisk afstand.
Sddanne sager er normalt blevet bedomt ud fra realiteten®, forst og fremmest fordi den pégeeldende
lovgivning rent faktisk kunne skabe greenseoverskridende virkninger — i hvert fald kunne dette ikke
udelukkes. Da den catalanske ordning i den foreliggende sag netop kan gere dette, mener jeg folgelig,
at Domstolen fortsat har kompetence til at behandle de preejudicielle speorgsmal for sd vidt angar
realiteten.

B — Sporgsmadl 2: undtagelsen vedrorende »offentlig myndighed«

37. Spergsmal 2 drejer sig om et emne, som har veeret behandlet mange gange for, nemlig undtagelsen
af virksomhed, der klassificeres som udevelse af offentlig myndighed, fra reglerne om den frie
beveegelighed. Sporgsmalet er formuleret ud fra den antagelse, at tjenesteydelsesdirektivet finder
anvendelse pa den foreliggende sag. I lyset af mit svar pa spergsmal 1 — og igen for at give et brugbart
svar — mener jeg, at Domstolen ber behandle dette spergsmal pa grundlag af artikel 51, stk. 1, TEUF,
for sa vidt som denne bestemmelse ligeledes er relevant for etableringsfriheden.

38. Den foreleeggende ret onsker nermere bestemt oplyst, hvorvidt den omsteendighed, at indehavere
af ITV-anleeg kan beslagleegge et koretgj, som ikke gér igennem den tekniske kontrol og derfor anses
for at udgere en overhzengende fare, indebzeerer, at de udever offentlig myndighed som omhandlet i
artikel 51, stk. 1, TEUF.

39. Dette sporgsmal ber klart besvares bensegtende.

40. Det ber for det forste pépeges, at artikel 51 TEUF skal fortolkes sneevert, da den er en undtagelse
fra etableringsretten®. For det andet er denne undtagelse begreaenset til virksomhed, som i sig selv er
direkte og specifikt forbundet med udevelsen af offentlig myndighed®. For det tredje har Domstolen
hele tiden veeret skeptisk over for argumenter om, at offentlig myndighed reelt var blevet delegeret til
private certificeringsorganer, hvorved artikel 51 TEUF fandt anvendelse pa disse®.

41. I henhold til retspraksis er beslutninger om certificering, der i realiteten blot bestar i at tage
resultaterne af en teknisk kontrol til efterretning, ikke omfattet af anvendelsesomradet for fravigelsen i
artikel 51 TEUF. Ligeledes kan den vejledende og forberedende funktion, som er tilkendt private
organer, ikke betragtes som direkte og seerligt forbundet med udevelse af offentlig myndighed i denne
bestemmelses forstand*.

42. Som eksempel kan neevnes en traktatbrudssag anlagt mod Portugal for manglende iagttagelse af
landets forpligtelser i henhold til direktiv 96/96, hvor den kontrol, der blev udfert af private tekniske
kontrolcentre, foregik i to faser. I den forste fase blev der udfert en teknisk inspektion af keretgjet. I
anden fase blev koretgjet enten certificeret eller ikke. Selv.om Domstolen ikke mente, at den forste
fase udgjorde udevelse af offentlig myndighed, udelukkede den ikke dette hvad angér den anden fase,
for sa vidt som kontrolcentret drog de juridiske konsekvenser af de tekniske resultater. Eftersom disse

29 — Jf. mit forslag til afggrelse Venturini (C-159/12 — C-161/12, EU:C:2013:529, punkt 33).

30 — Jf. domme Attanasio Group (C-384/08, EU:C:2010:133, preemis 24), Blanco Pérez og Chao Gémez (C-570/07 og C-571/07, EU:C:2010:300,
preemis 39 og 40), Venturini (C-159/12 — C-161/12, EU:C:2013:791, preemis 26) og Susisalo m.fl. (C-84/11, EU:C:2012:374, preemis 18-22).

31 — Jf. i denne henseende dom Servizi Ausiliari Dottori Commercialisti (C-451/03, EU:C:2006:208, preemis 45 og den deri naevnte retspraksis).
32 — Jf. i denne henseende dom Penarroja Fa (C-372/09 og C-373/09, EU:C:2011:156, preemis 42 og den deri neevnte retspraksis).

33 — Jf. bl.a. domme Kommissionen mod Ostrig (C-393/05, EU:C:2007:722), Kommissionen mod Tyskland (C-404/05, EU:C:2007:723) og Soa
Nazionale Costruttori (C-327/12, EU:C:2013:827).

34 — Jf. dom Soa Nazionale Costruttori (C-327/12, EU:C:2013:827, preemis 53 og den deri naevnte retspraksis).
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centre: i) ikke havde nogen beslutningsautonomi, ii) var underlagt statsligt tilsyn som angivet i artikel 2
i direktiv 96/96 og iii) ikke radede over tvangsbefgjelser (som fortsat henhorte under de
retshandhsevende myndigheder), fandt artikel 45 EF imidlertid ikke anvendelse pa denne
virksomhed *.

43. Applus, ATI, Certio og Itevelesa sondrer alle mellem den foreliggende sag og sagen Kommissionen
mod Portugal eller har heevdet, at de relevante catalanske regler er i overensstemmelse med denne
dom.

44. Som jeg ser det, er der ikke nogen retligt relevant forskel mellem den foreliggende sag og sag
Kommissionen mod Portugal (C-438/08, EU:C:2009:651). Argumentet om, at ITV-anleeg ikke har en
rent forberedende rolle, eller at myndighederne ikke forer »aktivt« tilsyn med deres virksomhed, er
ikke overbevisende. Artikel 2 i bade direktiv 96/96 og direktiv 2009/40 (samt artikel 4, stk. 2, i direktiv
2014/45) anferer saledes udtrykkeligt, at sifremt medlemsstaterne veelger at liberalisere den tekniske
kontrol med motorkeretgjer, skal de private kontrolanleg »virke[..] under [statens] direkte tilsyn«™.
Direktiv 2009/40 er tilbageholdende i dets beskrivelse af denne kontrols omfang®. Visse af direktivets
bestemmelser er dog i sig selv baseret pa tilsynsidéen®. At kontrolanleggene eventuelt er nedt til at
tegne forsikring eller indfere interne revisionsordninger, betyder saledes ikke, at de er uafthezengige af
statsligt tilsyn i denne doms forstand.

45. Dette sporgsmal er under alle omstendigheder blevet afklaret ved de oplysninger, som Tribunal
Supremo har forelagt for Domstolen. Af dette svar fremgar det nu for det forste, at ejeren af et
koretoj, der er kreevet beslaglagt, i sidste ende kan klage til en teknisk revisor— en embedsmand, der
varetager tilsynet med ITV-anleeg— som kan omstede denne beslutning. For det andet kan en
beslutning om, at en bil skal beslaglegges, ifolge de geeldende nationale regler kun treeffes »i de
situationer, der er omhandlet i den geeldende lovgivning, i overensstemmelse med instrukser og
fremgangsmader, der er godkendt af« den kompetente myndighed®”. Den héndbog, der geelder for
kontrol med keretgjer, anvender bydemade, hvilket kun giver ITV-anleggene fa muligheder for at
udove sken®. For det tredje gor Tribunal Supremo det helt klart, at ITV-anleeg ganske vist kan
beslutte, at et koretgj skal beslagleegges af sikkerhedshensyn, men det er de catalanske myndigheder
eller politiet, der star for handheevelsen af beslutningen, da ITV-anleeggene ikke har ret til dette.

46. Pa denne baggrund og i betragtning af den restriktive fortolkning af artikel 51 TEUF neerer jeg kun
fa beteenkeligheder ved at tilslutte mig Generalidads og Kommissionens synspunkt, nemlig at driften af
ITV-anleeg ikke indebzerer udevelse af offentlig myndighed. Jeg foreslar derfor, at Domstolen besvarer
sporgsmal 2 saledes, at private ITV-anleegs mulighed for at beslutte, at koretgjer, som under
kontrollen udviser saddanne sikkerhedsmangler, at deres feerdsel indebeerer en umiddelbar fare,

35 — Jf. i denne henseende dom Kommissionen mod Portugal (C-438/08, EU:C:2009:651, preemis 38-45).

36 — I henhold til 15. betragtning til direktiv 2014/45 »[er d]en tekniske kontrol [..] et nationalt anliggende og ber derfor udferes af
medlemsstaterne eller af offentlige eller private organer udpegede til at udfere sadan kontrol under deres tilsyn. Medlemsstaterne bor altid
forblive ansvarlige for den tekniske kontrol, selv ndr det nationale system gor det muligt for private organer, herunder dem, der ogsd udforer
reparationer af koretojer, at udfore teknisk kontrol« (min fremheevelse).

37 — I modseetning til direktiv 2014/45. Jf. bl.a. dets artikel 14 (»Tilsyn med synsvirksomheder«) samt bilag V.

38 — F.eks. artikel 4 og 5 (»Undtagelser«) og navnlig artikel 3, stk. 1, som har folgende ordlyd: »Medlemsstaterne treeffer sadanne foranstaltninger,
som de finder nedvendige, for at det kan godtgeres, at et koretoj er blevet godkendt ved en teknisk kontrol, der mindst svarer til
bestemmelserne i dette direktiv.«

39 — Jeg henviser bla. til artikel 79, stk. 1, litra c), i dekret nr. 30/2010, som OCA har citeret i sine indleeg. Tribunal Supremo har i sit svar pa
Domstolens anmodning om en uddybende forklaring anfort, at den lokale myndighed, som denne bestemmelse henviser til (Agencia
Catalana de Seguridad Industrial) aldrig blev oprettet og derfor ikke har udstedt nogen retningslinjer. Den foreleeggende ret henviser dog til
handbogen nzevnt nedenfor i fodnote 40, som er udstedt af de spanske centrale myndigheder.

40 — Jf. Manual de procedimiento de inspeccién de las estaciones L.T.V., januar 2012, s. 11, hvori det anfores, at »[s]afremt den tekniske kontrol
viser, at koretgjet har fejl af en sidan art, at det ville indebeere en risiko for dets brugere eller andre trafikanter, hvis det anvendes,
karakteriserer ITV-anlegget fejlen som meget alvorlig, og keretgjet godkendes ikke« (min fremheevelse).
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beslagleegges, ikke udger udevelse af offentlig myndighed i den forstand, hvori udtrykket er anvendt i
artikel 51 TEUF, under omstendigheder hvor det i henhold til national ret kreeves, at der treeffes en
sadan beslutning som folge af den tekniske kontrol, og under alle omstendigheder hvor anvendelsen
af tvangsmidler med henblik pa beslagleeggelsen af koretgjet er forbeholdt retshandheevende organer.

C — Sporgsmdl 3 og 4: tilladelsesordningen og de hertil knyttede betingelser

47. Med sporgsmal 3 eonsker Tribunal Supremo neermere bestemt oplyst, hvorvidt det er foreneligt
med tjenesteydelsesdirektivet, sammenholdt med artikel 2 i direktiv 2009/40, at medlemsstater
anvender en administrativ tilladelsesordning til at regulere udferelsen af ITV-tjenester. Spergsmalet er
stillet, fordi Domstolen i dommen i sagen Kommissionen mod Portugal* fastslog, at adgangen til at
drive bilsynsvirksomhed ikke er harmoniseret ved direktiv 96/96.

48. Med sporgsmal 4 onsker den foreleeggende ret specifikt oplyst, hvorvidt det er foreneligt med
tjenesteydelsesdirektivets artikel 10 og 14 eller alternativt artikel 49 TEUF, at national lovgivning
fastseetter visse krav med hensyn til mindsteafstand og markedsposition med det formal at sikre
tilstreekkelig lokal deekning, oge tjenesteydelsens kvalitet og fremme konkurrencen mellem aktererne.
Disse krav begreenser antallet af tilladelser til rddighed, og, som det blev bekreeftet pa retsmodet, yder
de en de facto omradebeskyttelse af indehaverne af tilladelser.

49. Da disse sporgsmal er indbyrdes forbundet, vil jeg besvare dem under ét. Af de ovenfor i punkt 37
neevnte grunde vil jeg behandle begge sporgsmal pa baggrund af etableringsfriheden.

1. Selve tilladelsesordningen

50. Der er ingen tvivl om, at medlemsstaterne kan gere brug af en administrativ tilladelsesordning i
forbindelse med reguleringen af teknisk kontrol med motorkeretgjer.

51. Som neevnt har Domstolen fastsldet, at direktiv 96/96 ikke regulerer adgangen til denne
virksomhed. Dette er ikke eendret med vedtagelsen af direktiv 2009/40. Da hverken adgang til
virksomhed bestdende i kontrol med motorkeretojer eller vejsikkerhed generelt er blevet
harmoniseret, kan medlemsstaterne regulere disse omrader, som de selv finder det bedst”. Dette
bekreeftes udtrykkeligt i begge direktivers artikel 2, hvori det anferes, at den tekniske kontrol kan
udoeves af organer eller virksomheder, der er udpeget af staten, herunder ogsd behorigt autoriserede
private organer, som virker under dens direkte tilsyn.

52. 1 denne forbindelse skal en national administrativ tilladelsesordning dog overholde EU-retten,
navnlig artikel 49 TEUF.

53. Artikel 49 TEUF er til hinder for restriktioner for etableringsfriheden, dvs. nationale
foranstaltninger, som kan gore det vanskeligere eller mindre attraktivt for unionsborgere at udeve den
i traktaten sikrede etableringsfrihed. En »restriktion« omfatter foranstaltninger truffet af en
medlemsstat, som, selv. om de anvendes uden forskel, pavirker adgangen til markedet for
virksomheder fra andre medlemsstater og saledes hindrer samhandelen inden for Unionen®.

41 — EU:C:2009:651, preemis 26.

42 — Jf. i denne henseende dom Nasiopoulos (C-575/11, EU:C:2013:430, preemis 20 og den deri naevnte retspraksis). Jf. ligeledes, analogt, dom
Kommissionen mod Italien (C-110/05, EU:C:2009:66, preemis 61).

43 — Jf. dom Soa Nazionale Costruttori (C-327/12, EU:C:2013:827, preemis 45 og den deri neevnte retspraksis).
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54. Dette er seerligt tilfeeldet for en bestemmelse, som betinger en tjenesteyders etablering i en anden
medlemsstat af, at der meddeles en forudgéende tilladelse, da dette kan medfere ulemper for en sddan
tienesteyders udevelse af etableringsfriheden ved at hindre denne i frit at udeve sine aktiviteter gennem
et fast driftssted *.

55. Den omhandlede catalanske tilladelsesordning omfatter en ordning med en forudgiende tilladelse,
der begreenser oprettelsen af agenturer, filialer eller datterselskaber— som er specifikt omhandlet i
artikel 49 TEUF. Ifolge Tribunal Supremo begreenser disse regler antallet af ITV-anleg. Ordningen
kan derfor gore det vanskeligere eller mindre attraktivt for unionsborgere at udeve friheden til at
etablere sig som indehavere af ITV-anleg og indebeerer folgelig en restriktion i artikel 49 TEUF’s
forstand.

56. Ifolge praksis i Gebhard-dommene skal restriktioner opfylde fire betingelser for at veere forenelige
med EU-retten: De skal anvendes uden forskelsbehandling, de skal veere begrundet i et tvingende
alment hensyn, de skal veere egnede til at sikre virkeliggorelsen af det formal, de forfolger, og de ma
ikke g ud over, hvad der er ngdvendigt for at opna formalet ™.

57. Den catalanske tilladelsesordning udger ikke forskelsbehandling (i hvert fald ikke abenbart), da den
ikke indferer en restriktion for, at erhvervsdrivende fra andre medlemsstater frit kan oprette agenturer
eller pd anden méde etablere sig i Catalonien®. Derfor er det eneste sporgsmal, hvorvidt den er
begrundet og forholdsmeessig.

58. Tribunal Supremo har i denne forbindelse henvist til betragtningerne til dekret nr. 45/2010%. Den
nationale ret har anlagt det forelgbige synspunkt, at formélet om at oge vejsikkerheden ikke i sig selv
kan begrunde de anfeegtede krav, og sperger nu, hvorvidt andre tvingende hensyn kan udgere en
tilstreekkelig begrundelse **, og hvorvidt disse krav opfylder princippet om forholdsmeessighed.

59. Med undtagelse af OCA, den svenske regering og — for sa vidt angar de anfegtede krav —
Kommissionen har de parter, der har afgivet indleg, tilsyneladende den holdning, at vejsikkerhed
alene kan begrunde de omhandlede catalanske regler.

44 — Jf. dom Ottica New Line (C-539/11, EU:C:2013:591, preemis 26 og den deri neaevnte retspraksis).
45 — Jf. domme Gebhard (C-55/94, EU:C:1995:411, preemis 37) og, i denne henseende, Kommissionen mod Portugal (C-438/08, EU:C:2009:651,

preemis 46).

46 — Jf. i denne henseende dom Yellow Cab Verkehrsbetrieb (C-338/09, EU:C:2010:814, preemis 34).

47 — 1 betragtningerne anfores »[..] Udbuddet af [ITV-tjenester] skal tilpasses det eksisterende behov, bade for at deekke omrader, der er
mangelfuldt dekkede, for at opna en tilneermelse af tjenesten til brugerne, og for at reducere manglerne i eksisterende tjenester pa omrader,
der er deekket af [ITV-anleg] [..], der er overbebyrdede, og dermed har lengere ventetider. [..] I forbindelse med udbuddet af

[ITV-tjenester] ber det undgas, at udbuddet pa grund af dens territoriale kendetegn alene af hensyn til tjenestens rentabilitet i for hgj grad
koncentreres i et bestemt omréde til skade for andre omrader i landet, der, da de har en mindre vognpark, ikke deekkes, med de negative
folger dette har for brugerne. I de omréader, hvor eftersporgslen er storre som folge af et storre antal af motorkeretojer, kan et oget antal
anleeg medfore konkurrence mellem de pkonomiske aktorer, idet de nedseetter kravene og dermed seenker tjenestens kvalitet.«

48 — Foreleeggelseskendelsen omtaler specifikt behovet for at sikre passende territorial deekning, en ydelse af hgj kvalitet og en effektiv
konkurrence, men gor ogsd opmeerksom pa Domstolens praksis med hensyn til beskyttelsen af folkesundheden, miljoet og forbrugerne.
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60. Der er ingen tvivl om, at vejsikkerhed i Domstolens praksis udger et tvingende alment hensyn®.
Det geelder ogsd formalet om et hgjt serviceniveau for modtagerne®™ og forméalet om ufordrejet
konkurrence, der i sidste instans tager sigte pd at beskytte forbrugerne®. For s& vidt angar formalet
om at sikre en passende deekning og territorial fordeling af en bestemt vare eller tjenesteydelse
forekommer det mig at veere et middel snarere end et mal, for sa vidt som det er den pageeldende
vare eller tjenesteydelse, der skal have egenskaber, som er af vital betydning*.

61. Da det kan antages, at ITV generelt bidrager til vejsikkerheden®, ber den catalanske
tilladelsesordning forst og fremmest betragtes ud fra den synsvinkel.

62. Nar det er sagt, kan der ikke gives en abstrakt vurdering af, hvorvidt den anfegtede
tilladelsesordning stér i et rimeligt forhold til det formal, der forfolges, da den atheenger af de seerlige
betingelser, der er knyttet til ordningen®. Og selv om det er den foreleeggende ret, der skal treeffe
endelig afgarelse, kan Domstolen séledes give vejledning, s& den nationale ret kan afsige dom™. Jeg vil
derfor underkaste de anfegtede krav en neermere undersogelse.

2. De anfeegtede kravs forenelighed med artikel 49 TEUF

63. Jeg skal allerforst papege, at Domstolen kun har ganske fa oplysninger til radighed om situationen
for og efter den reform i Catalonien, som fandt sted med vedtagelsen af lov nr. 12/2008 og de
anfeegtede dekreter. Det eneste, der kan udledes af sparsomme oplysninger i foreleeggelseskendelsen *
(og oplysninger pa retsmodet) er nemlig, at den catalanske ITV-ordning tidligere var
koncessionsbaseret med et antal indehavere af tilladelser, og at der under den nuveerende ordning
tildeles administrative tilladelser efter en udbudsprocedure. Foreleggelseskendelsen beskriver
imidlertid ikke udbudsmaterialet, tildelingskriterierne og deres veaegtning, ligesom den heller ikke
anforer nogen relevante tal (f.eks. for antallet af tilladelser). Dette pavirker uveegerligt kvaliteten af det
svar, som den foreleeggende ret har anmodet om, og ger mine generelle bemerkninger ovenfor i
forbindelse med spergsmal 3 endnu mere relevante®. Desuden indebeerer denne uklarhed en raekke
uafklarede paradokser.

64. Det forste paradoks er forestillingen om, at vejsikkerheden pa en eller anden méde fremmes ved at
indfore tilladelseskrav som f.eks. en mindsteafstand mellem ITV-anleg. Sadanne krav vil snarere
begreense adgangen til ITV-anleg og derfor modvirke vejsikkerhedsformalet. Det andet paradoks er, at
central planlegning, jf. nedenstdende bemerkninger, af en eller anden grund foretreekkes frem for
vilkdrene pa et abent marked, nar der er tale om regulering af en gkonomisk virksomhed som ITV.

49 — Jf. dom Kommissionen mod Portugal (C-438/08, EU:C:2009:651, preemis 48 og den deri neevnte retspraksis).

50 — Jf. i denne henseende dom Servizi Ausiliari Dottori Commercialisti (C-451/03, EU:C:2006:208, preemis 38 og den deri naevnte retspraksis).

51 — Jf. i denne henseende dom Essent m.fl. (C-105/12 — C-107/12, EU:C:2013:677, preemis 58 og den deri neevnte retspraksis).

52 — Jf. vedrerende sundhedsinstitutioner og leverandoerer af leegemidler bl.a. domme Blanco Pérez og Chao Gémez (C-570/07 og C-571/07,
EU:C:2010:300, preemis 70) og Venturini (C-159/12 - C-161/12, EU:C:2013:791, preemis 46). Jf, vedrerende optikere, den mere
tilbageholdende dom Ottica New Line (C-539/11, EU:C:2013:591, preemis 43). Domstolen har derimod ikke tilladt mindstekrav med hensyn
til befolkning i forbindelse med store detailhandelscentre. Jf. dom Kommissionen mod Spanien (C-400/08, EU:C:2011:172, preemis 80-83). I
dom Attanasio Group (C-384/08, EU:C:2010:133) blev det gjort geeldende, at et krav om minimumsafstande mellem vejanleeg til salg af
breendstof fremmede den offentlige sundhed (jf. preemis 47 og 52-54). Dette blev heller ikke tiltradt af Domstolen.

53 — Ifolge anden betragtning til direktiv 2009/40 »[ber vejtrafikken inden for Feellesskabets omrade] i forbindelse med den feelles transportpolitik
[...] finde sted under de bedst mulige vilkar [...] vedrerende sikkerheden«.

54 — Jf. i denne henseende dom Kommissionen mod Spanien (C-400/08, EU:C:2011:172, preemis 75 og 76).

55 — Jf. i denne henseende dom Ottica New Line (C-539/11, EU:C:2013:591, preemis 48 og 49 og den deri neevnte retspraksis).

56 — Foreleeggelseskendelsen henviser bla. til artikel 37, stk. 2, i lov nr. 12/2008, hvorefter der af hensyn til konkurrencen skal foretages en
offentlig udbudsprocedure, safremt de catalanske myndigheder begrenser antallet af ITV-anleg og kontrollinjer. Det fremgar desuden af
foreleeggelseskendelsen, at Tribunal Superior de Justicia annullerede visse bestemmelser i dekret nr. 30/2010, da det udgjorde
forskelsbehandling i forhold til de nye akterer, hvis de etablerede anleeg under overgangsordningen blev tildelt en tilladelse, uden at de
skulle afgive et bud.

57 — Kommissionen anforte i sine skriftlige indleeg, at foreleeggelseskendelsen ikke var tilstreekkelig preaecis til, at det kunne vurderes, hvorvidt den
catalanske ITV-ordning er i overensstemmelse med artikel 49 TEUF. Imidlertid anforte Kommissionen efterfolgende i retsmodet, at denne
ordning ikke er i overensstemmelse med den naevnte bestemmelse.
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Det tredje paradoks er, at kravene angiveligt er udformet saledes, at de fremmer brugernes adgang til
ITV og herved tilskynder til og fremmer indehavernes overholdelse heraf. At sikre overholdelsen —
med andre ord handheeve de geeldende regler — er imidlertid ikke et anliggende for indehaverne, men
for myndighederne. At lgse dette problem, som myndighederne er eneansvarlige for, ved at begreense
adgangen til ITV-virksomhed, forekommer ikke umiddelbart logisk.

65. For nu for det forste at se neermere pa afstandskravet synes den pageeldende situation at adskille
sig en hel del fra de sager, hvori Domstolen har fastslaet, at krav om mindsteafstand er forenelige med
etableringsfriheden. Som naevnt ovenfor i punkt 60 har Domstolen tilsyneladende kun godkendt krav
om mindsteafstand, safremt de sikrer adgang til en vare eller tjenesteydelse, som er af vital betydning.

66. Eksempelvis tillod Domstolen i Venturini-dommen™ at anvende en regel, hvorefter kun apoteker
omfattet af den »nationale fordelingsplan« (som fastsatte et krav om en mindsteafstand mellem dem)
havde ret til at seelge receptpligtige leegemidler, herunder leegemidler, som keoberen ikke kunne fa
refunderet udgifterne til. Var dette ikke tilfeeldet, var det sandsynligt, at der ikke var blevet oprettet
apoteker i fjerntliggende omrader inden for fordelingsplanen pa grund af en steerk konkurrence om en
andel af det indbringende marked for receptpligtige leegemidler, som keberen ikke fik refunderet
udgifterne til, fra apoteker og parafarmaceutiske salgssteder uden for fordelingsplanen. Dette kunne
derefter have forarsaget et hul i adgangen til det mindre profitable marked for receptpligtige
leegemidler, for hvilke udgifterne refunderes. Med andre ord vedrorte den sag en markedsfejl
vedrgrende et mere vitalt marked, hvilken der — i det mindste delvis— kunne rettes op pa ved
regulering.

67. I den foreliggende sag er forbruget af de tjenesteydelser, som ITV-virksomhed yder, derimod
obligatorisk ved lov (hvis keretgjet fortsat skal kunne bruges) og periodisk®. Det betyder, at
eftersporgslen nemt kan beregnes af indehavere af ITV-anleeg uden statslig intervention. Det kan
endog veere en indbringende virksomhed i isolerede eller tyndt befolkede omriader— nar blot oplandet
er stort nok. Der er derfor intet, der tyder pa en markedsfejl. Domstolen har séledes ikke faet forelagt
pélidelige oplysninger, der tyder pa, at ingen akterer ville veelge at oprette ITV-anleg i et sadant
omrade, hvis der ikke var et afstandskrav. Dette stottes af den omsteendighed, at de catalanske
myndigheder, som det blev naevnt i retsmedet, ikke kan tvinge indehavere af ITV-anlaeg til at etablere
sig i tyndt befolkede omrader.

68. Pa den anden side vil jeg ikke udelukke, at et afstandskrav i visse tilfeelde kunne udvide det omrade,
hvor brugerne har adgang til ITV-anleg, og oge muligheden for overholdelse af reglerne. Pa denne
made kunne det, i det mindste delvis, fremme formalet om at ege vejsikkerheden. Da man ikke kan
kreeve, at indehaverne af ITV-anleeg etablerer sig i de mindre indbringende omrader, tvivler jeg dog
péa, at et afstandskrav vil garantere veesentlige positive virkninger. Under alle omsteendigheder er der
ikke forelagt nogen pélidelige oplysninger om dette spgrgsmal.

69. I retsmodet gav Generalidad et eksempel med en lokal administrativ afdeling (en »comarca«), som
tidligere kun havde haft ét ITV-anleeg til radighed. Derefter fik en anden akter tildelt en tilladelse efter
en udbudsprocedure, hvilket forte til en sterre grad af overholdelse for denne comarca. Hvor
prisveerdigt dette end matte veere, kan man sperge, hvorfor det ville veere bedre at erstatte et marked
med mange reguleringsmeessige fejl med et marked med feerre fejl. I lyset af de ovenfor anferte
karakteristika ved ITV kan jeg ikke se, hvorfor man ikke kunne have opnéet det samme formal, men
pa en mindre besveerlig made, helt uden en sddan planlegning — dvs. valgt et marked med ubegreenset
adgang.

58 — C-159/12 — C-161/12, EU:C:2013:791.
59 — Jf. artikel 1, stk. 2, og bilag 1 til direktiv 2009/40.
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70. Uanset medlemsstaternes vide skensmargen med hensyn til, hvorvidt en foranstaltning gar ud over,
hvad der er strengt ngdvendigt for at sikre vejsikkerheden®, mé jeg indremme, at jeg tvivler pa, at et
krav om mindsteafstand som det, der er relevant i denne sag, overhovedet er egnet til at na dette mal.
I denne forbindelse vil jeg gerne papege, at nationale planleegningsforskrifter kun er egnet til at sikre
gennemforelsen af det tilsigtede mal, hvis de faktisk forfelger malet hermed pa en konsekvent og
systematisk made®'. P& baggrund af den i punkt 63 neevnte mangel pa oplysninger mener jeg imidlertid
ikke, at Domstolen er i stand til at treffe afgerelse i dette spergsmal. Jeg mener, at den foreleeggende
ret er langt bedre i stand til at treffe afgorelse med hensyn til forholdsmeessigheden af dette
tilladelseskrav under beherig hensyntagen til den made, hvorpa indehaverne af ITV-anleeg udveelges i
praksis.

71. Hvad herefter angér maksimumsgreensen pa 50% for markedsandelen har dette krav angiveligt til
formal at forebygge en for stor koncentration af udbuddet af ITV-tjenester, da dette kunne risikere at
forringe kvaliteten af disse tjenesteydelser i betragtning af deres obligatoriske karakter — sddan lyder
argumentet i hvert fald.

72. OCA og den svenske regering har gjort geeldende, at kravet med hensyn til markedsandel tager
sigte pa et rent gkonomisk formal, som i henhold til fast retspraksis ikke kan udgere et tvingende
alment hensyn®. Den foreleeggende ret og OCA har her henvist til en rapport, som er udarbejdet af
Autoridad catalane de la Competencia® (den catalanske konkurrencemyndighed), hvorefter den
pageeldende lovgivning givetvis medferer ubegrundede hindringer for nye akterers indtreeden pa
markedet.

73. For at sige det ligeud kan jeg ikke se, hvordan en maksimumsgrense for markedsandel fremmer
vejsikkerheden. De to ting heenger simpelthen ikke sammen. I stedet er det egentlige spergsmal
tilsyneladende, hvorvidt maksimumsgreensen for markedsandelen virkelig har til formal at sikre
kunderne og forbrugerne en tjeneste af hgj kvalitet — hvilket udger et tvingende hensyn (jf. punkt 60
ovenfor) — eller om den snarere er gkonomisk begrundet i beskyttelsen af mindre erhvervsdrivende
mod store opkeb. Det fremgar af nyere retspraksis, at Domstolen, med rette, er forbeholden over for
medlemsstater, som griber ind i etableringsfriheden med detaljeret regulering af en given
markedsstruktur eller konkurrencesituation, bl.a. under paskud af at sikre kunder og forbrugere en
tjeneste af hej kvalitet ™.

74. 1 dom Kommissionen mod Spanien var regler, der anvendte lofter vedrerende markedsandelen og
péavirkningen af den eksisterende handel, hvilket gjorde det umuligt at dbne store og/eller mellemstore
detailhandelscentre, hverken begrundet i miljobeskyttelseshensyn, planleegningshensyn eller hensyn til
forbrugerbeskyttelsen, men tjente udelukkende gkonomiske hensyn®. I dom Attanasio Group forbad
Domstolen et afstandskrav geeldende for nye vejanleeg til salg af breendstof, som hindrede adgangen til
markedet for nye erhvervsdrivende, uden at forbrugerne opniede nogen (péviste) fordele®. Endelig
erkleerede Domstolen i dom Kommissionen mod Portugal bla. et krav om en selskabskapital pa
minimum 100 000 EUR ved oprettelsen af et bilsynscenter for ulovligt®.

60 — Jf. i denne henseende dom Kommissionen mod Italien (C-110/05, EU:C:2009:66, preemis 65 og 66). Jf. desuden dom Kommissionen mod
Spanien (C-400/08, EU:C:2011:172, preemis 75).

61 — Jf. dom Sokoll-Seebacher (C-367/12, EU:C:2014:68, preemis 39 og den deri neevnte retspraksis).
62 — Jf. dom Kommissionen mod Spanien (C-400/08, EU:C:2011:172, preemis 75 og den deri nesevnte retspraksis).
63 — Rapport nr. IR 7/2010 af 31.5.2010.

64 — Jf. dom Attanasio Group (C-384/08, EU:C:2010:133, preemis 55), hvori Domstolen synes at anse et hensyn, der bestod i »rationalisering af
den tjeneste, der ydes brugernec, for at veere af ren gkonomisk karakter. En restriktion kan dog veere begrundet, nar den er ngdvendig af
okonomiske hensyn, hvorved et alment hensyn forfoiges, jf. dom Essent m.fl. (C-105/12 — C-107/12, EU:C:2013:677, preemis 52 og den deri
neevnte retspraksis).

65 — EU:C:2011:172, preemis 95-98. Jf. desuden generaladvokat Sharpstons forslag til afgerelse i sag Kommissionen mod Spanien (C-400/08,
EU:C:2010:588, punkt 84 og 85).

66 — EU:C:2010:133, preemis 56.
67 — EU:C:2009:651, preemis 53. Ganske vist fremlagde Portugal ikke nogen brugbare argumenter til sit forsvar, jf. preemis 49.
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75. Selv om det antages, at den pageeldende foranstaltning rent faktisk sikrer kunderne og forbrugerne
en tjeneste af hgj kvalitet, skal det papeges, at indholdet af proceduren med teknisk kontrol med
motorkeretajer — dvs. den grundlceggende ydelse, som kunder og forbrugere kober — er harmoniseret pa
EU-plan®. Inden for de variationer, som tillades i selve direktiv 2009/40, har kunder og forbrugere ret
til at forvente den samme hgje kvalitet, uanset hvilket kontrolanleeg der er tale om®. Det kan derfor
sammenlignes med en forpligtelse til at frembringe et specifikt resultat (»obligation de résultat«).
Safremt anleeg til teknisk kontrol med motorkeretojer seenker kvaliteten af deres ydelser, bor dette
saledes handteres ex post af staten i forbindelse med dens tilsynsrolle. Et ex ante-krav om en
maksimal markedsandel forudsaetter imidlertid rent faktisk, at aktorer, som overskrider dette loft, ikke
leverer en tjeneste, der lever op til direktivet. Dette er uholdbart.

76. For sa vidt angar de elementer, der er forbundet med den grundlceggende ydelse i forbindelse med
teknisk kontrol med motorkoretojer, og som kan veere genstand for kvalitative variationer som f.eks.
ventetid, er det et spergsmal, som er veerd at undersoge”. Medlemsstaterne har dog ikke den samme
skensmargen, som er neevnt ovenfor i punkt 70, med hensyn til restriktioner, der tager sigte pa at
sikre kunder og forbrugere en tjeneste af hgj kvalitet. Faktisk tyder retspraksis pa, at hensynene skal
ledsages af en analyse af egnetheden og forholdsmeessigheden af den restriktive foranstaltning samt af
faktiske oplysninger til stotte herfor”’. Desuden ber forsinkelser eller andre tilknyttede kvalitative
mangler handteres ex post ifolge specifikke tilladelsesbetingelser for omrader med flaskehalse i stedet
for at indfare et temmelig uforklarligt loft over markedsandele, der geelder over hele linjen”.

77. Jeg mener derfor, at loftet over markedsandele tilsideseetter artikel 49 TEUF.

78. Pa dette grundlag foreslar jeg, at Domstolen besvarer spergsmal 3 og 4 saledes, at det tilkommer
den foreleeggende ret i henhold til artikel 49 TEUF at afgore, hvorvidt en lovbestemt tilladelsesordning
som den, der er beskrevet i hovedsagen, der regulerer adgang til at udeve ITV-virksomhed, er egnet til
at opnd formalet vedrerende vejsikkerhed og ikke gar ud over, hvad der er nedvendigt. Denne
bestemmelse er imidlertid til hinder for et lovbestemt tilladelseskrav, der opstiller en specifik graense
for den markedsandel, som private anleeg til teknisk kontrol med motorkeretgjer ma have.

3. Afsluttende bemeerkninger

79. Endelig vil det efter min opfattelse ikke pa nogen kendelig made eendre ved udfaldet af den
foreliggende sag, safremt Domstolen er uenig med mig i spergsmalet om, hvorvidt ITV-tjenester skal
karakteriseres som »tjenesteydelser pa transportomradet«’, og pad samme made spergsmalet, hvorvidt
tjenesteydelsesdirektivet finder anvendelse.

80. Det er ikke nedvendigt at g& ind i en dreftelse af omfanget af den harmonisering, som
tjenesteydelsesdirektivet indebeerer™. Det er tilstreekkeligt at neevne, at nationale tilladelseskrav, i
henhold til dette direktivs artikel 1, stk. 3, som géar ud over, hvad der er tilladt i henhold til artikel 49
TEUF - som anfert ovenfor — ikke kan undga kritik under paskud af, at de er i overensstemmelse med
dette direktiv. Desuden ville undtagelsen i direktivets artikel 2, stk. 2, litra i), vedrerende offentlig
myndighed, af de samme grunde som anfert ovenfor, heller ikke finde anvendelse.

68 — Jf. bilag II til direktiv 2009/40 og direktivets artikel 1, stk. 2.

69 — Jf. 24. betragtning til direktiv 2009/40, hvorefter »[m]edlemsstaterne [...] inden for deres eget kompetenceomrade [skal] overvige kvaliteten
af og fremgangsmaden for den tekniske kontrol med motorkeretgjer«. I femte betragtning beskrives standarden som en
»minimumsstandard«.

70 — Det anfores i fjerde betragtning til direktiv 2009/40, at »[k]ontrollen med [...] koretgjer bor veere relativt enkel, hurtig og billig«.
71 — Jf. i denne henseende dom Kommissionen mod Spanien (C-400/08, EU:C:2011:172, preemis 83 og den deri neevnte retspraksis).
72 — Jf. i denne henseende dom Attanasio Group (C-384/08, EU:C:2010:133, preemis 54).

73 — Houvis ITV-tjenester ikke skal klassificeres som en tjenesteydelse pa transportomradet, vil de veere omfattet af begrebet »tjenesteydelse« (og en
indehaver af et ITV-anleg vil veere en »tjenesteyder«) som defineret i tjenesteydelsesdirektivets artikel 4, stk. 1 (»definitioner«). Dette
direktiv ville herved veere geeldende i henhold til dets artikel 2, stk. 1.

74 — Jeg henviser her til generaladvokat Cruz Villaléns forslag til afgerelse Rina Services og Rina (C-593/13, EU:C:2015:159, punkt 23).
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81. I et sadant tilfeelde foresldr jeg derfor, at Domstolen i ovrigt treffer den samme afgorelse som
anfert i punkt 50-78 ovenfor.

IV — Forslag til afgerelse

82. Henset til de anferte betragtninger foreslar jeg Domstolen at besvare de sporgsmal, som Tribunal
Supremo har forelagt i sag C-168/14, saledes:

»—

16

Hverken Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2006/123/EF af 12. december 2006 om
tjienesteydelser i det indre marked eller artikel 56 TEUF finder anvendelse pa ydelser vedrgrende
teknisk kontrol med motorkeretgjer. Virksomhed, der bestar i teknisk kontrol med
motorkeretgjer, er imidlertid omfattet af anvendelsesomradet for artikel 49 TEUF.

Den mulighed, som indehavere af private anleeg til teknisk kontrol med keretgjer har, for at
beslagleegge koretojer, som udviser sddanne sikkerhedsmangler, at deres ferdsel indebzerer en
umiddelbar fare, udger ikke udevelse af offentlig myndighed som omhandlet i artikel 51 TEUF
under omsteendigheder, hvor national ret kreever en sddan beslutning som folge af den tekniske
kontrol, og hvor anvendelsen af tvangsmidler med henblik pa keretgjets beslagleeggelse under
alle omsteendigheder er forbeholdt retshandheevende myndigheder.

Det tilkommer den nationale ret i henhold til artikel 49 TEUF at afgere, hvorvidt en lovbestemt
tilladelsesordning som den, der er beskrevet i hovedsagen, der regulerer adgang til virksomhed
vedrorende teknisk kontrol med motorkeretgjer, er egnet til at opnd formalet vedrerende
vejsikkerhed og ikke gér ud over, hvad der er nedvendigt. Denne bestemmelse er imidlertid til
hinder for et lovbestemt tilladelseskrav, der opstiller en specifik greense for den markedsandel,
som private anleeg til teknisk kontrol med motorkeretgjer ma have.«
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