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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
M. BOBEK
fremsat den 2. april 2020"

Forenede sager C-724/18 og C-727/18

Cali Apartments SCI (sag C-724/18)
HX (sag C-727/18)
mod

Procureur général pres la cour d’appel de Paris,
Ville de Paris

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Cour de cassation (kassationsdomstol, Frankrig))

»Preejudiciel foreleeggelse — etableringsfrihed — direktiv 2006/123/EF — anvendelsesomrade —
gentagen og kortvarig udlejning af en mebleret bolig beregnet til beboelse til kunder pa gennemrejse,
som ikke tager fast bopeel i boligen — national lovgivning og kommunale regler, hvorefter siadan
udlejning er betinget af forudgaende tilladelse og kompensation — begrundelse — mélseetning om at
sikre tilstraekkelige og ekonomisk overkommelige boliger til langtidsudlejning — forholdsmeessighed«

I. Indledning

1. Cali Apartments og HX (herefter »appellanterne«) er blevet idemt beder for udlejning af deres
respektive etveerelseslejligheder i Paris, Frankrig, uden tilladelse. I henhold til fransk lovgivning er
gentagen og kortvarig udlejning af en mebleret bolig til kunder pa gennemrejse, som ikke tager fast
bopeel i boligen, betinget af en tilladelse. Appellanterne har anfegtet dette krav om tilladelse ved de
nationale domstole som veerende uforeneligt med deres ret til at udveksle tjenesteydelser i henhold til
EU-retten.

2. Domstolen anmodes i denne sag pa ny om at tage stilling til, i hvilket omfang de EU-retlige
forskrifter om tjenesteydelser skal finde anvendelse pé forskellige aktiviteter inden for deleskonomien,
som gennemfores via digitale platforme. I modseetning til de tidligere sager, der hovedsageligt
fokuserede pa karakteren af de aktiviteter, som ydes forinden af platformene selv’, omhandler den
foreliggende sag imidlertid de sociale og samfundsmeessige folgevirkninger af sadanne tjenesteydelser
pa deres respektive »markeder«, sasom boligmarkedet i Paris.

1 - Originalsprog: engelsk.
2 — Jf. navnlig dom af 19.12.2019, Airbnb Ireland (C-390/18, EU:C:2019:1112), vedrerende Airbnb, og dom af 20.12.2017, Asociacién Profesional
Elite Taxi (C-434/15, EU:C:2017:981), og af 10.4.2018, Uber France (C-320/16, EU:C:2018:221), vedrerende Uber.
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3. De foreliggende sager giver anledning til tre brede, principielle spergsmal. Svaret pa de forste to
sporgsmal er efter min opfattelse ikke szerligt vanskeligt: Er national lovgivning, hvorefter kortvarig
udlejning af en mebleret bolig betinges af en tilladelse udstedt af den relevante borgmester, omfattet
af anvendelsesomradet for direktiv 2006/123/EF om tjenesteydelser i det indre marked®? Kan
indferelsen af en tilladelsesordning for denne form for tjenesteydelser i bekreeftende fald begrundes i
tvingende almene hensyn, der navnlig har til formal at sikre udbuddet af gkonomisk overkommelige
boliger til langtidsudlejning og beskyttelsen af bymiljoet?

4. Den bekreeftende besvarelse, som jeg foreslar Domstolen at give af begge disse to spergsmal, abner
ikke desto mindre op for det reelt kontroversielle spergsmal, som den foreleeggende ret har rejst:
Hvilke kriterier eller foranstaltninger stir i et rimeligt forhold til de almene hensyn, der forfolges? I
hvilket omfang kan ville de Paris’ kommunale regler for tildelingen af en sadan tilladelse betinges af
en kompensation i form af en samtidig omdannelse til bolig af lokaler med en anden anvendelse?

II. Retsforskrifter

A. EU-retten

5. Folgende fremgar af niende betragtning til direktiv 2006/123:

»Dette direktiv finder kun anvendelse pa de krav, som indvirker pa adgangen til at optage eller udove
servicevirksomhed. Det finder ikke anvendelse pa krav sasom feerdselsregler, regler om arealudvikling
og -anvendelse, by- og landplanleegning, bygningsstandarder samt administrative sanktioner, der
paleegges for manglende overholdelse af sadanne regler, der ikke specifikt regulerer eller indvirker pa
servicevirksomheden, men som skal overholdes af tjenesteyderne under udevelsen af deres
erhvervsvirksomhed pa samme made som af enkeltpersoner, der handler som privatpersoner.«

6. 27. betragtning er affattet saledes:

»Dette direktiv bor ikke omfatte de sociale tjenesteydelser pa boligomradet [...] Disse tjenesteydelser er
veesentlige for at sikre den grundleeggende ret til menneskelig veerdighed og integritet og er udtryk for
principperne om social samherighed og solidaritet og ber ikke beregres af dette direktiv.«

7. Artikel 2 definerer anvendelsesomradet for direktiv 2006/123. Den fastseetter:

»1. Dette direktiv finder anvendelse pa tjenesteydelser, der udferes af tjenesteydere, som er etableret i
en medlemsstat.

2. Dette direktiv finder ikke anvendelse pa folgende former for virksomhed:
a) ikke-gkonomiske tjenesteydelser af almen interesse

[...]

j) sociale tjenesteydelser i forbindelse med socialt boligbyggeri, bernepasning og stotte til familier og
enkeltpersoner, som har permanent eller midlertidig behov herfor, udfert af staten, af tjenesteydere
med opdrag fra staten eller af statsanerkendte velgerende organisationer

[...]«

3 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 12.12.2006 (EUT 2006, L 376, s. 36).
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8. Artikel 4 definerer flere af de begreber, som anvendes i direktiv 2006/123:
»1 dette direktiv forstas ved:

1) »tjenesteydelse«: enhver selvsteendig erhvervsvirksomhed, der normalt udferes mod betaling, jf.
traktatens artikel 50

2) »tjenesteyder«: enhver fysisk person, der er statsborger i en medlemsstat, og som udbyder eller
udferer en tjenesteydelse, eller enhver juridisk person, jf. traktatens artikel 48, og som er etableret
i en medlemsstat, og som udbyder eller udferer en tjenesteydelse

6) »tilladelsesordning«: enhver procedure, der indebeerer, at en tjenesteyder eller en tjenestemodtager
skal henvende sig til en kompetent myndighed med henblik pa at opnd en udtrykkelig eller en
stiltiende afgorelse om adgangen til at optage eller udeve servicevirksomhed

7) »krav«: enhver forpligtelse, ethvert forbud, enhver betingelse eller enhver begrensning, der er
fastsat i medlemsstaternes love eller administrative bestemmelser, eller som folger af retspraksis,
administrativ praksis, faglige foreningers regler eller af kollektive regler, som faglige
sammenslutninger og erhvervsorganisationer har vedtaget som led i deres retlige autonomi; regler,
der er fastsat i kollektive aftaler, som er forhandlet med arbejdsmarkedets parter, anses ikke som
sadan for at veere krav i henhold til dette direktiv

8) »tvingende almene hensyn«: hensyn, der er anerkendt som saddan i Domstolens praksis, herunder
folgende: den offentlige orden, den offentlige sikkerhed, tryghed for borgerne, den offentlige
sundhed, bevarelsen af den finansielle balance i de sociale sikringsordninger, beskyttelsen af
forbrugerne, tjenestemodtagerne og arbejdstagerne, retfeerdige handelstransaktioner, bekeempelse af
bedrageri, beskyttelsen af miljget, herunder bymiljget, dyresundheden, intellektuelle
ejendomsrettigheder, bevarelsen af den nationale historiske og kunstneriske arv samt social- og
kulturpolitiske malseetninger

[...]«

9. Artikel 9, der indleder kapitel III i direktiv 2006/123 om etableringsfrihed for tjenesteydere,
fastseetter regler vedrorende tilladelsesordninger:

»1. Medlemsstaterne kan gere adgangen til at optage og udeve servicevirksomhed aftheengig af en
tilladelsesordning, hvis folgende betingelser er opfyldt:

a) tilladelsesordningen indebeerer ikke en forskelsbehandling af den pégeeldende tjenesteyder
b) behovet for en tilladelsesordning er begrundet i et tvingende alment hensyn

c) det tilsigtede mal kan ikke nas gennem en mindre restriktiv foranstaltning, navnlig fordi en
efterfolgende kontrol ville blive udfert for sent til at have nogen reel virkning.

[...]«
10. Artikel 10 i direktiv 2006/123 fastseetter betingelser for udstedelse af en tilladelse:

»1. Tilladelsesordninger skal bygge pa kriterier, der regulerer udevelsen af de kompetente
myndigheders skonsbefgjelse, sa denne ikke udeves vilkarligt.
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2. De i stk. 1 omhandlede kriterier skal veere:

a) ikke-diskriminerende

b) begrundet i et tvingende alment hensyn

c) afpasset efter dette tvingende almene hensyn
d) klare og entydige

e) objektive

f) offentliggjort pa forhand

g) gennemskuelige og tilgengelige.

[...]

7. Denne artikel bergrer ikke kompetencefordelingen pa lokalt og regionalt plan mellem de
myndigheder i medlemsstaterne, der udsteder tilladelser.«

11. Artikel 11 i direktiv 2006/123 vedrorer tilladelsens varighed.
»1. En tilladelse, der udstedes til en tjenesteyder, ma ikke veere af begreenset varighed, undtagen hvis:
a) tilladelsen fornyes automatisk eller kun er betinget af fortsat opfyldelse af kravene
b) antallet af mulige tilladelser er begreenset af et tvingende alment hensyn,
eller
¢) den begrensede varighed er begrundet i et tvingende alment hensyn.
[...]«
12. Artikel 12 i direktiv 2006/123 med overskriften »Udveelgelse af ansegere« vedrerer de tilfeelde, hvor
antallet af mulige tilladelser for en given form for virksomhed er begraenset. Artikel 13 fastseetter regler

vedrerende tilladelsesprocedurer. Artikel 14 og artikel 15 i direktiv 2006/123 fastseetter de forbudte
krav og de krav, der skal evalueres.

B. Fransk ret

1. Lov om turisme
13. Artikel L. 324-1-1 i lov om turisme bestemmer:
»Enhver, der udlejer en mgbleret bolig til turister, uanset om denne er klassificeret i henhold til

neerveerende lov eller ej, skal forinden anmelde dette til borgmesteren i den kommune, i hvilken den
moblerede bolig er beliggende.«
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2. Lov om bygge- og anlcegsvirksomhed og boliger

14. I henhold til artikel L. 631-7 i Code de la construction et de l'habitation (lov om bygge- og
anleegsvirksomhed og boliger) er en sendring af anvendelsen af boliger i kommuner med over 200 000
indbyggere underlagt et krav om forudgaende tilladelse i henhold til de betingelser, der er opstillet i
samme lovs artikel L. 631-7-1.

15. Ved loi n° 2014-366 du 24 mars 2004 pour l'acceés au logement et un urbanisme rénové (lov
nr. 2014-366 af 24.3.2014 om adgang til en bolig og fornyet byplanleegning) blev der indsat et sidste
stykke i artikel L. 631-7 i lov om bygge- og anlegsvirksomhed og boliger. Denne bestemmelse
fastseetter, at »den omstendighed, at en mgbleret bolig gentagne gange og kortvarigt udlejes til
kunder pa gennemrejse, som ikke tager fast bopeel i boligen, udger en eendring af anvendelsen i
henhold til denne bestemmelse«.

16. I artikel L. 631-7-1 i lov om bygge- og anleegsvirksomhed og boliger fastseettes retningslinjerne for
indhentning af den i artikel L. 631-7 omhandlede tilladelse:

»Den forudgéende tilladelse til en endring af anvendelsen udstedes af borgmesteren i den kommune,
hvori boligen er beliggende [...]. Tilladelsen kan geres betinget af en kompensation i form af en
samtidig omdannelse til bolig af lokaler med en anden anvendelse.

Tilladelsen til en eendring af anvendelsen er personlig. Dens virkninger opherer séledes, nar den
person, som den er udstedt til, definitivt, uanset arsagen hertil, ophegrer med at udeve sit erhverv. Nar
tilladelsen er underlagt et krav om kompensation, folger tilladelsen dog lokalet og ikke personen. De
lokaler, der tilbydes som kompensation, er anfort i tilladelsen, der offentliggeres i ejendomsregistret
eller indferes i tingbogen.

[...]

I henhold til artikel L. 631-7 fastseettes betingelserne for udstedelse af tilladelser og bestemmelse af
kompensationer for de enkelte kvarterer og eventuelt for de enkelte arrondissementer af
kommunalbestyrelsen under hensyntagen til malene om socialt blandede omrader, navnlig pa
grundlag af de lokale boligmarkeders karakteristika og behovet for ikke at forveerre boligmanglen

[...]«.

17. Kommunalbestyrelsen kan ligeledes indfere en midlertidig tilladelsesordning i henhold til samme
lovs artikel L. 631-7-1 A, der bestemmer, at kommunalbestyrelsen kan indfere en midlertidig
tilladelsesordning for eendret anvendelse, som giver en fysisk person mulighed for i kortere perioder at
udleje boliger til kunder pa gennemrejse, som ikke tager fast bopeel i boligen. Kommunalbestyrelsen
fastseetter betingelserne for udstedelse af denne midlertidige tilladelse, der udstedes af borgmesteren i
den kommune, hvori ejendommen er beliggende. Kommunalbestyrelsen fastseetter ligeledes kriterierne
for denne midlertidige tilladelse, der kan vedrere lejekontrakternes varighed, lokalets fysiske
karakteristika og beliggenheden atheengigt af bl.a. det lokale boligmarkeds karakteristika og behovet
for ikke at forveerre boligmanglen. Disse kriterier kan tilpasses afheengigt af, hvor mange tilladelser der
er udstedt til den samme ejer.

18. Ifelge artikel L. 631-7-1 A i lov om bygge- og anleegsvirksomhed og boliger er en tilladelse til
endret anvendelse ikke nedvendig, nar lokalet er udlejerens primeere bopeel i henhold til artikel 2 i
lov af 6. juli 1989, dvs. nar boligen er beboet af udlejeren eller dennes eegtefelle eller en
ansvarshavende person i mindst otte maneder om &ret, medmindre erhvervsmeessige eller
helbredsmeessige arsager eller force majeure forhindrer dette.
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19. Artikel L. 651-2 i lov om bygge- og anleegsvirksomhed og boliger fastseetter de sanktioner og de
foranstaltninger, der finder anvendelse i tilfeelde af manglende overholdelse:

»Enhver, der overtreeder bestemmelserne i artikel L. 631-7, eller som ikke opfylder de betingelser eller
forpligtelser, som denne er blevet palagt i henhold til neevnte artikel, idemmes en bede pa
25000 EUR.«

3. Ville de Paris’ kommunale regulativ om betingelserne for udstedelse af tilladelser og fastscettelse af
kompensationer

20. Artikel 2 i reglement municipal de la ville de Paris fixant les conditions de délivrance des
autorisations de changement d'usage de locaux d’habitation et déterminant les compensations en
application de la section 2 du chapitre 1* du titre III du livre IV du code de la construction et de
I'habitation (ville de Paris’ kommunale regulativ om betingelserne for udstedelse af tilladelser og
fastseettelse af kompensationer) bestemmer:

»] — Kompensation bestar af omdannelse til bolig af lokaler, der den 1. januar 1970 havde en anden
anvendelse end bolig, eller med hensyn til hvilke der er udstedt planleegningstilladelse til omdannelse
af den tilsigtede anvendelse efter den 1. januar 1970, og som ikke tidligere har veeret anvendt som
kompensation.

De lokaler, der tilbydes som kompensation, skal kumulativt:

a) bestd af boligenheder og have en standard og et areal, som svarer til de lokaler, der er genstand for
eendringen af anvendelsen, idet der tages individuel stilling pa grundlag af lokalernes egnethed til
boligformal; lokalerne, der tilbydes som kompensation, skal opfylde kravene i dekret af 30. januar
2002 om karakteristika for anstendige boliger

b) veere beliggende i det samme arrondissement som de boliger, der er genstand for en eendring af
anvendelsen.

Arealet beregnes i overensstemmelse med artikel R 111-2 i lov om bygge- og anlegsvirksomhed og
boliger.

II — I omrader, der er omfattet af udvidet kompensation omhandlet i bilag nr. 1, skal, uanset stk. 1,
litra a), de lokaler, som tilbydes som kompensation, have to gange det areal, som de lokaler, der er
genstand for en endring af anvendelse, har, medmindre disse lokaler omdannes til sociale
udlejningsboliger, der er omfattet af en aftale indgéet i henhold til artikel L. 351-2 i lov om bygge- og
anleegsvirksomhed og boliger for en periode pa mindst 20 ar.

Uanset stk. 1, litra b), kan sociale udlejningsboliger, som kompenserer for omdannede lokaler i et
omrade, der er omfattet af udvidet kompensation, veere beliggende hvor som helst i disse omrader.
Hvis de omdannede lokaler imidlertid er beliggende i forste, anden, fierde, femte, sjette, syvende,
ottende eller niende arrondissement, hvor boligmanglen i forhold til aktivitetsniveauet er seerlig
alvorlig, ma der hgjst kompenseres for 50% af det omdannede areal uden for det arrondissement, hvor
omdannelsen foretages.

Disse arrondissementer er kendetegnet ved et forhold mellem antallet af lonnede jobs og antallet af

beskeeftigede beboere, som malt af INSEE [(det franske nationale institut for statistik og ekonomiske
undersogelser)] er hojere end gennemsnittet i Paris.
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I tilfeelde hvor alle de enheder, der tilbydes som kompensation, kan veere beliggende uden for det
arrondissement, hvor omdannelsen foretages, skal antallet af boligenheder i det mindste veere identisk
med det antal af boligenheder, som fjernes.

Hvis lokalerne omdannes og kompenseres for af én og samme ejer inden for den samme ejendom i
forbindelse med en rationalisering af ejendommens areal, kraeves der som minimum det samme areal
som de omdannede lokaler i kompensation.«

II1. Faktiske omstendigheder, retsforhandlinger og de praejudicielle sporgsmal
21. Begge appellanter er ejere af etveerelseslejligheder beliggende i Paris.

22. 1 2015 iveerksatte de kommunale myndigheder i ville de Paris en undersogelse for at fastsla, om
appellanterne kortvarigt udlejede deres etveerelseslejligheder som meoblerede boliger pa platformen
Airbnb uden at have tilladelse hertil. Efter denne underspgelse anlagde Procureur de la République
(anklagemyndigheden) sag mod appellanterne. Tribunal de grande instance de Paris (retten i forste
instans i Paris, Frankrig) idemte appellanterne en bede og palagde dem at sorge for, at ejendommen
atter blev anvendt til beboelse. Ville de Paris indtradte i sagen.

23. I appelsagen bekreeftede Cour d’appel (appeldomstolen i Paris, Frankrig) ved to domme af 19. maj
2017 og 15. juni 2017 vedrerende hver af appellanterne, at de to omhandlede etveerelseslejligheder,
som var udbudt til leje p& platformen Airbnb, var blevet udlejet kortvarigt til kunder pa gennemrejse
uden forudgaende tilladelse fra borgmesteren i Paris, hvilket er i strid med artikel L. 631-7 i lov om
bygge- og anleegsvirksomhed og boliger. Cour d’appel (appeldomstolen i Paris) idemte appellanterne,
Cali Apartments og HX, beder pa henholdsvis 15000 EUR og 25000 EUR. Bedeindtegterne skulle
tilfalde ville de Paris.

24. Appellanterne har iveerksat kassationsanke for Cour de cassation (kassationsdomstol, Frankrig), der
er den foreleeggende ret. Ifolge appellanterne tilsideseetter de i appelsagen afsagte domme princippet
om EU-rettens forrang, idet Cour d’appel (appeldomstolen i Paris) ikke har godtgjort, at et tvingende
alment hensyn kan begrunde den begreensning af den frie udveksling af tjenesteydelser, som den
omhandlede lovgivning er udtryk for. Cour d’appel (appeldomstolen i Paris) har endvidere ikke
fastslaet, at det mal, der forfolges med denne lovgivning, ikke kunne nas ved en mindre restriktiv
foranstaltning, saledes som det kreeves i henhold til artikel 9, litra b) og c), i direktiv 2006/123.

25. Det er inden for disse faktiske og retlige rammer, at den foreleeggende ret har forelagt Domstolen
folgende sporgsmal til preejudiciel afgorelse:

»1) Finder direktiv 2006/123[...], henset til fastseettelsen af dets genstand og anvendelsesomrade i
artikel 1 og 2, anvendelse pa gentagen og kortvarig udlejning mod betaling, endog
ikke-erhvervsmaessig udlejning, af et mobleret lokale beregnet til beboelse, som ikke er udlejerens
primeere bolig, til kunder pa gennemrejse, som ikke tager fast bopeel i boligen, navnlig henset til
begreberne tjenesteyder og tjenesteydelse?

2) Besvares det foregdende sporgsmal bekreeftende, udger en national bestemmelse som den i artikel
L. 631-7 i [lov om bygge- og anleegsvirksomhed og boliger] omhandlede da en tilladelsesordning
til ovennaevnte virksomhed i henhold til artikel 9-13 i direktiv 2006/123]...] eller blot et krav, der
er omfattet af bestemmelserne i artikel 14 og 15?
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Safremt artikel 9-13 i direktiv 2006/123[...] finder anvendelse:

3) Skal direktivets artikel 9, [stk. 1,] litra b), da fortolkes saledes, at malet om bekeempelse af manglen
pa lejeboliger udger et tvingende alment hensyn, som kan begrunde en national foranstaltning, der
i visse geografiske omrader gor gentagen og kortvarig udlejning af et mebleret lokale beregnet til
beboelse til kunder pa gennemrejse, som ikke tager fast bopeel i boligen, betinget af, at der
indhentes en tilladelse?

4) Besvares det foregaende speorgsmél bekreeftende, stair en sadan foranstaltning da i et rimeligt
forhold til det forfulgte mal?

5) Er direktivets artikel 10, stk. 2, litra d) og e), til hinder for en national foranstaltning, der ger
»gentagen« og »kortvarig« udlejning af et mebleret lokale beregnet til beboelse til »kunder pa
gennemrejse, som ikke tager fast bopeel i boligen«, betinget af, at der indhentes en tilladelse?

6) Er direktivets artikel 10, stk. 2, litra d)-g), til hinder for en tilladelsesordning, hvorefter vilkarene for
udstedelse af tilladelse fastseettes af kommunalbestyrelsen under hensyntagen til malene om socialt
blandede omrader, navnlig pa grundlag af karakteristikaene for markedet for lejeboliger og behovet
for ikke at forveerre boligmanglen?«

26. Ved kendelse afsagt af Domstolens preesident den 18. december 2018 er sagerne C-724/18
(vedrorende Cali Apartments) og C-727/18 (vedrerende HX) blevet forenet med henblik pa den
skriftlige og den mundtlige forhandling samt dommen.

27. Appellanterne, ville de Paris, den tjekkiske og den tyske regering, Irland, den greeske, den spanske,
den franske, den nederlandske og den polske regering samt Europa-Kommissionen har indgivet
skriftlige indleeg. Alle parter med undtagelse af den polske regering har afgivet mundtlige indleg i
retsmodet den 19. november 2019.

IV. Bedommelse

28. Det forste og det andet sporgsmal rejser spergsmalet om anvendeligheden af direktiv 2006/123 pa
de foreliggende sager. Hvor det forste spergsmal vedrerer dette direktivs anvendelsesomrade, soges det
med det andet spergsmal afklaret, hvilke blandt de af direktivets serlige bestemmelser, som omhandler
»tilladelsesordninger« og »krav« i kapitel III i direktiv 2006/123, der finder anvendelse pa de
foreliggende sager.

29. Eftersom de regler, som kreever tilladelse til kortvarigt at udleje mgblerede boliger til kunder pa
gennemrejse, udgor en »tilladelsesordning«, gnsker den foreleeggende ret med det tredje til det sjette
sporgsmal efterfolgende oplyst, om denne ordning er i overensstemmelse med de bestemmelser, som
vedrorer disse ordninger i artikel 9 og 10 i direktiv 2006/123. Navnlig vedrerer det tredje og det fjerde
sporgsmal begrundelsen for og forholdsmzessigheden af de omhandlede regler. Med det femte og det
sjette sporgsmal onsker den foreleeggende ret oplyst, om disse regler opfylder de evrige betingelser for
udstedelse af tilladelse i artikel 10, stk. 2, i direktiv 2006/123.

30. Dette forslag til afgerelses opbygning folger logikken i de retlige problemstillinger, som den
foreleeggende ret har identificeret. Jeg vil forst undersoge, om direktiv 2006/123 finder anvendelse pa
de foreliggende sager (under A), og fastleegge, hvilke bestemmelser er relevante (under B). Jeg vil
derneest fortseette med sporgsmalet om den omtvistede tilladelsesordnings forenelighed bade hvad
angar dens oprettelse og de seerlige betingelser, som er fastsat deri, med de forskellige betingelser, der
folger af artikel 9, stk. 1, og artikel 10, stk. 2, i direktiv 2006/123 (under C).
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31. For denne analyse indledes, er det ngdvendigt at afklare genstanden for den overordnede analyse.
Skal analysen udferes under henvisning til de nationale bestemmelser (som er gengivet i punkt 13-19
ovenfor), ville de Paris’ kommunale bestemmelser (jf. punkt 20 ovenfor) eller dem begge?

32. Ganske vist har den foreleeggende ret alene stillet sine spergsmal i forhold til de nationale
bestemmelser, hvorefter gentagen og kortvarig udlejning af en mebleret bolig beregnet til beboelse er
betinget af en tilladelse fra den kompetente myndighed/borgmester®. Imidlertid er det alene de
overordnede rammer for sadanne tilladelser, som er fastsat i de nationale bestemmelser. De
bemyndiger kommunalbestyrelsen til at vedtage regler med henblik pa at udfylde disse rammer”.

33. Ville de Paris vedtog under udevelse af denne bemyndigelse seerlige regler i de kommunale
regulativer, som fastseetter vilkdrene for udstedelse af tilladelser og fastseettelse af kompensationer. I et
vist omfang er det de kommunale regler, som giver de generelle nationale rammer et konkret indhold.
I fransk sammenhzeng er de kommunale regler endvidere relevante i praksis, da pengene fra bederne
for kortvarige udlejninger af moblerede boliger uden tilladelse fuldt ud synes at tilfalde den kommune,
hvor boligerne er beliggende.

34. EU-lovgiver anerkender ved direktiv 2006/123 vigtigheden af at tage hensyn til /okale ordninger
hvad angar de kompetente myndigheders udstedelse af tilladelse pd mindst to mader. For det forste
kreever selve det analysegrundlag, der folger af artikel 10, stk. 2, i direktiv 2006/123, en undersegelse
af specifikke tilladelsesordninger, dvs. i givet fald af ordninger, som er preeciseret ved lokale og
nationale bestemmelser®. For det andet fremgér det klart af artikel 10, stk. 7, i direktiv 2006/123, at
vilkarene for udstedelse af en tilladelse ikke ma bergre kompetencefordelingen pa lokalt og regionalt
plan mellem de myndigheder i medlemsstaterne, der udsteder tilladelser.

35. Alt i alt er den omhandlede tilladelsesordning i den foreliggende sag en pakke med nationale og
kommunale regler. Ved bedommelsen af foreneligheden med EU-retten af en sadan lovgivningspakke
skal hele dens indhold vurderes og ikke alene dens individuelle lag. Dette ville trods alt ogsa veere
synspunktet for enhver potentiel tjenesteyder i Paris, der logisk set ville veere omfattet af begge
regellag og ikke kun det nationale. Dette er ogsa tilgangen i dette forslag til afgorelse.

A. Anvendeligheden af direktiv 2006/123

36. Finder direktiv 2006/123 anvendelse pa gentagen og kortvarig udlejning mod betaling, endog
ikke-erhvervsmeessig udlejning, af et mebleret lokale beregnet til beboelse, som ikke er udlejerens
primeere bolig, til kunder pa gennemrejse, som ikke tager fast bopeel i boligen?

37. Samtlige procesdeltagere er af den opfattelse, at direktiv 2006/123 finder anvendelse pa de
foreliggende sager med undtagelse af den tyske regering og Irland.

38. Ifolge den tyske regering regulerer artikel L. 631-7 i lov om bygge-og anleegsvirksomhed og boliger
ikke en tjenesteydelse, men endret anvendelse af boliger. Denne bestemmelse finder ikke alene
anvendelse pa tjenesteydere, som gnsker kortvarigt at udleje deres bolig til kunder pa gennemrejse,
men pd enhver, som onsker at sendre anvendelsen af boliger. En sadan eendring kan f.eks. besta i

4 — Artikel L. 631-7 og L. 631-7-1 i lov om bygge- og anleegsvirksomhed og boliger.

5 — Hvor den nationale lovgivning fastsztter de generelle betingelser for en forudgaende tilladelse til kortvarigt at udleje en mobleret bolig, har de
kommunale regler til opgave at preecisere dem i overensstemmelse med artikel L. 631-7-1, stk. 4, i lov om bygge- og anlaegsvirksomhed og
boliger. Denne artikel bemyndiger kommunalbestyrelsen til at fastseette betingelserne for udstedelse af tilladelser og bestemmelse af
kompensationer for de enkelte kvarterer og eventuelt for de enkelte arrondissementer.

6 — Jf. endvidere punkt 81-85 nedenfor.
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anvendelse af lokalerne til boliger til hjemlgse eller flygtninge. Disse aktiviteter er udtrykkeligt
udelukket fra direktivets anvendelsesomrade af 9. og 27. betragtning og af artikel 2, stk. 2, litra j). Det
samme ber geelde hvad angar regler om eendring af anvendelse, der har til formal at sikre adgangen til
tilstreekkelige og ekonomisk overkommelige boliger.

39. Ifolge Irland indeholder lov om bygge- og anleegsvirksomhed og boliger regler omhandlende
arealudvikling og anvendelse, navnlig fast ejendom til beboelse. Artikel L. 631-7 i lov om bygge- og
anleegsvirksomhed og boliger fastsaetter seerlige bestemmelser vedrerende @endring af anvendelse og
blandet anvendelse af fast ejendom til beboelse. I lyset af niende betragtning til direktiv 2006/123,
hvoraf det fremgar, at direktivet ikke finder anvendelse pa »regler om arealudvikling og -anvendelse,
by- og landplanleegning [og] bygningsstandarder«, finder dette direktiv ikke anvendelse pa artikel L.
631-7 i lov om bygge- og anlegsvirksomhed og boliger. De franske regler har til formal at bekeempe
manglen pa lejeboliger, hvilket udger et vigtigt socialpolitisk mal, gennem en effektiv regulering af
arealanvendelsen og byplanlegning og ikke at pavirke adgangen til at optage eller udgve en bestemt
virksomhed.

40. Efter min opfattelse er leveringen af kortvarig udlejning mod betaling en tjenesteydelse af udpreeget
gkonomisk art. Opnaelse af en @endring af anvendelse af fast ejendom til beboelse er blot et krav, som
pavirker adgangen til leveringen af denne seerlige tjenesteydelse.

4]1. Henset til den omhandlede virksomhed er det ganske klart, at ingen af undtagelserne i artikel 2,
stk. 2 og 3, i direktiv 2006/123 finder anvendelse.

42. Artikel 2, stk. 2, litra j), i direktiv 2006/123, som udelukker sociale tjenesteydelser i forbindelse med
socialt boligbyggeri, hvortil den tyske regering har henvist, finder tydeligvis ikke anvendelse pa den
foreliggende sag. Argumentet, der er stottet pa det forhold, at de samme regler, som en ejer skal
overholde for at anvende den faste ejendom til gkonomiske formal, potentielt kunne finde anvendelse
pad endringer af ejendommens anvendelse til andre ikke-gkonomiske formal, som f.eks. socialt
boligbyggeri, er, henset til den foreliggende sags klare faktiske omsteendigheder, steerkt spekulative, og
der skal ikke dveeles herved i detaljer.

43. Ligeledes kan den omhandlede virksomhed, idet modstykket til den leverede ydelse er rentabel’,
ikke betegnes som en ikke-gkonomisk tjenesteydelse af almen interesse som ombhandlet i artikel 2,
stk. 2, litra a), i direktiv 2006/123. Denne undtagelse finder derfor heller ikke anvendelse.

44. Det forekommer snarere, at det var hensigten, at udlejning af boliger, som enhver anden
tjenesteydelse pa turismeomradet, skulle veere omfattet af direktivets anvendelsesomrade. Selv om
dette ikke er udtrykkeligt neevnt i direktiv 2006/123, fremgar det af 33. betragtning hertil, at
ejendomsmeeglervirksomhed og forbrugertjenester som f.eks. turisttjenester ogsa er omfattet af
direktivet. = Endvidere  bekreefter = Europa-Kommissionens Hdndbog i gennemforelsen  af
tienesteydelsesdirektivet eller »servicedirektivet«, som pa ingen mdide er bindende®, tillige, at udlejning
er omfattet af de aktiviteter, som kan betragtes som tjenesteydelser”’.

45. Det andet argument, som den tyske regering og navnlig Irland har fremfert, og som henviser til
niende betragtning, kreever dybere overvejelser. Det fremgér af denne betragtning, at »dette direktiv
[kun] finder [...] anvendelse pa de krav, som indvirker pa adgangen til at optage eller udeve
servicevirksomhed. Det finder ikke anvendelse pa krav sisom feerdselsregler, regler om arealudvikling

7 — 1 retsmodet bemarkede den franske regering uden at blive modsagt pa dette punkt af nogen af sagens parter, at kortvarig udlejning af
meblerede boliger gennemsnitligt er 1,8 gange mere rentabel end langtidsudlejning af meblerede boliger.

8 — Den har imidlertid en fortolkningsveerdi. Jf. i denne retning dom af 23.12.2015, Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843, preemis 32).

9 — »Medlemsstaterne [bliver] nodt til at sikre, at tjenesteydelsesdirektivets regler finder anvendelse pa en lang reekke tjenesteydelser, uanset om
de leveres til erhvervslivet eller forbrugerne [som f.eks.] [...] udlejning [...] og leasing [...]«, Europa-Kommissionen (Generaldirektoratet for det
Indre Marked og Tjenesteydelser), Kontoret for De Europeeiske Feellesskabers Officielle Publikationer, 2007, s. 10.
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og -anvendelse, by- og landplanleegning, bygningsstandarder samt administrative sanktioner, der
péleegges for manglende overholdelse af sadanne regler, der ikke specifikt regulerer eller indvirker pé
servicevirksomheden, men som skal overholdes af tjenesteyderne under udevelsen af deres
erhvervsvirksomhed pa samme made som af enkeltpersoner, der handler som privatpersoner«.

46. Jeg finder det nyttigt fuldt ud at gengive niende betragtning. Efter en leesning af hele betragtningen,
herunder det forste punktum samt anden halvdel af det andet punktum, er det klart, hvorfor de
argumenter, som Irland og den tyske regering har fremfort, ikke er overbevisende.

47. Det erindres for det forste, at niende betragtning blot er en betragtning'’. Der er ikke nogen
tilsvarende dispositiv bestemmelse i direktiv 2006/123, som indeholder en gruppefritagelse i lighed med
dem, der er fastsat i direktivets artikel 2, stk. 2 og 3. Efter min opfattelse kan en betragtning ikke i sig
selv og uden nogen tilsvarende bestemmelse i teksten udgere en ny gruppefritagelse, som ikke er
afspejlet nogen steder i den dispositive del af en EU-foranstaltning'.

48. Selv hvis analysen ikke afsluttedes her, hvilket den efter min opfattelse kan og skal, kan det for det
andet tilfojes, at niende betragtning under alle omstendigheder omhandler noget andet end tilfgjelsen
af en arealrelateret undtagelse fra direktivets anvendelsesomrade.

49. Niende betragtning, forste punktum, indledes med at bekreefte den generelle regel om, at direktivet
finder anvendelse pa de krav, som indvirker pa adgangen til servicevirksomhed. Saledes er enhver regel
pa ethvert omrdde, som fastseetter en betingelse for adgangen til en tjenesteydelse, herunder krav
vedrorende eendringen af anvendelsen af en fast ejendom, omfattet af direktivets anvendelsesomrade.
Dog er der en indskreenkning: Direktivet finder »alene« anvendelse pa sadanne krav.

50. Dette er arsagen til, at det andet punktum indledes med »therefore« [(udeladt i den danske
sprogversion)] med tilfgjelse af en liste, der illustrativt begynder med »sasom«. Denne del af det andet
punktum, der imidlertid langt fra tilfojer arealrelaterede gruppefritagelser til direktivets
anvendelsesomrade, bekrefter blot, at eventuelle tjenesteydere ikke kan anfegte en
reguleringsordning, der finder generel anvendelse, med den begrundelse, at den hindrer deres
ubegreensede ret til fri udveksling af tjenesteydelser. Sadanne tjenesteydere kan derfor ikke anmode
om en serlig reguleringsordning, som er forskellig fra den ordning, som finder anvendelse for
»enkeltpersoner, der handler som privatpersoner«, siledes som det konkluderes i betragtningen.

51. Med andre ord bekrefter niende betragtning blot, at generelt anvendelige regler, som ikke specifikt
regulerer tjenesteydelser, og som finder anvendelse for alle, dvs. bade for enkeltpersoner og
tienesteydere, ikke skal bergres af direktiv 2006/123. Denne forsikring geelder for alle omrader af
lovgivning. Dette er logisk nok endvidere grunden til, at listen alene er illustrativ og indledes med
»sésom« og kunne ogsd omfatte andre omréder ", som f.eks. miljgstandarder eller fodevaresikkerhed.
Dette er endelig endvidere grunden til, at der ikke er nogen tilsvarende dispositiv bestemmelse i
nogen af direktivets artikler, som afspejler indholdet af niende betragtning: Det var aldrig hensigten
med denne betragtning at udelukke noget specifikt omrade fra direktivets anvendelsesomrade. Den
skulle blot sikre, at direktivets bestemmelser ikke kan anvendes pa en made, som vil undergrave eller
udhule nogen generel anvendelig reguleringsordning i en medlemsstat.

10 — Jf. generaladvokat Szpunars forslag til afgerelse X og Visser (C-360/15 og C-31/16, EU:C:2017:397, punkt 130-139).

11 — Jf i denne retning dom af 12.7.2005, Alliance for Natural Health m.fl. (C-154/04 og C-155/04, EU:C:2005:449, preemis 59), og af 21.12.2011,
Ziolkowski og Szeja (C-424/10 og C-425/10, EU:C:2011:866, preemis 42 og 43). Jf. vedrerende en mere genergs tilgang til en betragtnings
normative veegt dom af 25.7.2018, Confédération paysanne m.fl. (C-528/16, EU:C:2018:583, praemis 44-46 og 51).

12 — Det ville ellers mildest talt vaere en ganske enestdende lovgivningsteknik, hvis denne liste skulle fortolkes som en liste over (gruppe)fritagelser
fra direktivets anvendelsesomrade, der frit kunne udbygges uden nogen overordnede vejledende kriterier med hensyn til deres karakter.
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52. I retsmodet naevnte Kommissionen som et eksempel pa, hvad der tilsigtes med niende betragtning,
en hypotetisk indsigelse, som en forer, der kommer fra et land, hvor der er hgjrekersel, kunne rejse
mod de nationale feerdselsregler i en medlemsstat, hvor der er venstrekersel, som veerende et krav, der
begreenser dennes adgang til at levere tjenesteydelser i en anden medlemsstat. Eksemplet er, uden at
ville indlede en utvivlsom energisk debat om, i hvilken udstreekning artikel 56 TEUF eller direktiv
2006/123 rent faktisk kunne finde anvendelse pa transport, ret sigende. Der kan teenkes flere andre
eksempler: en  potentiel tjenesteyder, som  anfaegter  byplanlegninger eller andre
planlegningsbestemmelser, klager over den made, hvorpa selvangivelser indgives, hvordan
strafferegistre administreres, eller hvordan miljestandarder for emissioner og forurening gennemfores
osv. De nationale regler for enhver af disse generelle reguleringsordninger kan altid anfegtes med det
samme argument, nemlig at selve disse reglers eksistens er en begreensning for en uhindret fri
udveksling af tjenesteydelser.

53. Som neevnt i niende betragtning var det netop dette, som det var meningen at udelukke.
Feellesneevnerne for alle disse eksempler er distancering og instrumentalisering. Regler, som regulerer
(adgangen til) tjenesteydelsen, er omfattet af direktivets anvendelsesomrade, mens generelt anvendelige
regler, som pa ingen made sondrer mellem tjenesteyderne og andre enkeltpersoner, ikke er omfattet.
Som det bekreeftes i niende betragtning, forste punktum, er de krav, som adgangen til en
tjenesteydelse betinges af, klart omfattet, uanset hvilket lovomrdde de stammer fra.

54. Denne logik er meget forskellig fra den argumentation, som Irland og den tyske regering har gjort
geeldende, og som i det veesentlige antyder, at formuleringen »regler om arealudvikling og -anvendelse,
by- og landplanleegning« skal fortolkes som en anden gruppefritagelse fra direktivets
anvendelsesomrade. Dvs. at enhver national regel, som bergrer arealanvendelse eller by- eller
landplanleegning, aldrig kan veere omfattet af direktivets anvendelsesomrade. Dette er og kan ikke veere
tilfeeldet.

55. Tilsvarende har Domstolen for det tredje allerede i Visser-dommen ' taget stilling til sondringen
mellem ejendomsretlige regler, som niende betragtning er baseret pa, alt efter om de specifikt
regulerer eller bergrer adgangen til at optage eller udeve servicevirksomhed.

56. Visser-sagen vedrorte reglerne i en kommunal arealanvendelsesplan, som forbed detailhandel med
varer uden stort volumen i geografiske omrader uden for bymidten i en nederlandsk kommune. I
denne forbindelse fokuserede Domstolen ved vurderingen af arealanvendelsesplanen pa den
omhandlede o¢konomiske virksomhed i stedet for selve planens karakter som en foranstaltning
vedreorende byplanleegning og arealanvendelse. Domstolen bemeerkede navnlig, at »de i hovedsagen
omhandlede regler, selv om de [...] tilsigter at opretholde livskvaliteten i bymidten i [denne]
kommune og at forhindre tomme ejendomme i byomraderne inden for rammerne af en politik for
fysisk planleegning, ikke desto mindre har det specifikke formal at fastleegge de geografiske omrader,
hvor visse aktiviteter med detailhandel kan finde sted«'*. Domstolen konkluderede pa denne
baggrund, at disse regler alene var rettet til personer, som gnsker at udvikle disse aktiviteter i disse
geografiske omrader, med udelukkelse af personer, der handler som privatpersoner.

57. Det folger af denne dom, at Domstolen, nar den stilles over for ejendomsretlige regler i tilfelde,
hvor fast ejendom anvendes til rentable bestrebelser, sondrer mellem de omhandlede reglers
specifikke indhold og det overordnede formdl. Det forhold, at hoved(formalet) primeert vedrerer
byplanleegning, forhindrer ikke, at disse regler omfattes af direktiv 2006/123, hvis deres specifikke
indhold er erhvervsvirksomhed. I overensstemmelse med niende betragtning finder direktiv 2006/123
anvendelse pa regler, som regulerer eller specifikt bererer adgangen til at optage eller udeve
servicevirksomhed *°.

13 — Dom af 30.1.2018, X og Visser (C-360/15 og C-31/16, EU:C:2018:44) (herefter »Visser-dommenc).
14 - Ibidem, preemis 124.
15 — Ibidem, preemis 123 og 124.
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58. Visser-dommen viser saledes klart, at regler vedrerende ejendomsanvendelse er omfattet af
anvendelsesomradet for direktiv 2006/123, for sa vidt som de bergrer gkonomisk virksomhed, hvorved
de har indvirkning pa adgangen til markedet for tjenesteydelser eller udevelsen af servicevirksomhed .

59. I de foreliggende sager har de omhandlede regler ligesom i Visser-sagen tillige en tosidet karakter.
De er en del af et regelseet, som betinger »endringer i anvendelsen« af boliger beregnet til beboelse af
en tilladelse, hvilket tyder pa en teet forbindelse med arealanvendelse eller byplanleegning. Disse regler
er imidlertid ogsa afgerende for adgangen til og udevelsen af en given servicevirksomhed.

60. Endelig er der for det fjerde et seerligt element ved denne sag, som imidlertid gor den forskellig fra
Visser-sagen, og som, om end pa den anden made, muligvis afspejler de forbehold, som den tyske
regering og Irland har givet udtryk for. I Visser-sagen kunne reglerne, selv om de fandt anvendelse
uden forskel, pa grund af deres karakter siges at have veeret rettet mod en seerlig gruppe af
tjienesteydere. Den gkonomiske virksomhed, som den omhandlede arealanvendelsesplan faktisk var
rettet mod, kunne med rimelighed kun have veeret udevet af en seerlig specifik gruppe af
tjenesteydere.

61. I den foreliggende sag er der i modseetning til Visser-sagen ikke en synlig gruppe af tjenesteydere.
Der er heller ikke en tydelig gruppe af tjenestemodtagere. Begge grupper er ikke-professionelle.

62. Jeg er i denne henseende enig i, at reglerne om endring af anvendelse af en ejendom pa en made
finder anvendelse uden forskel pa enhver sendring af anvendelse af en ejendom og ikke nedvendigvis er
begreenset til den kortvarige udlejning af en mebleret bolig. Dette skyldes imidlertid delvist selve
delegkonomiens karakter, hvor skillelinjen mellem professionelle og ikke-professionelle tjenesteydere er
forsvundet”. I et sidant milje vil det ofte alene veere ved generelt anvendelige regler, at sidanne
aktiviteter reelt kan reguleres. Hvis alle med andre ord er en tjenesteyder, sa mister et kriterium,
hvorefter de eneste regler, der omfattes, er de regler, som specifikt retter sig mod en servicevirksomhed
(og ikke de regler, som geelder for alle andre enkeltpersoner, der handler som privatpersoner), meget af
sin evne til at sondre.

63. Kort sagt er det tilstraekkeligt, at de generelt anvendelige regler af en hvilken som helst art
regulerer eller pavirker adgangen til leveringen en tjenesteydelse, hvorved man kommer tilbage til den
grundleeggende udtalelse i niende betragtning, forste punktum. Dette gor sig klart geeldende i den
foreliggende sag, hvor den nationale lovgiver har besluttet at gere godkendelse af sendringen af
ejendommens anvendelse til en hovedbetingelse for adgangen til en bestemt type af virksomhed, som
klart er ekonomisk: kortvarig udlejning af meblerede lokaler. Efter min opfattelse er sidanne regler
derfor klart omfattet af anvendelsesomradet for direktiv 2006/123.

B. De relevante bestemmelser i direktiv 2006/123

1. Tilladelsesordning eller krav

64. Med det andet sporgsmal onsker den foreleeggende ret i det veesentlige oplyst, hvilke af
bestemmelserne i direktiv 2006/123 der finder anvendelse pa hovedsagen: Er det afdeling 1
(artikel 9-13) om tilladelser i kapitel III, som omhandler tilladelsesordninger og relevante betingelser,
eller afdeling 2 (artikel 14 og 15) i kapitel III om forbudte krav og krav, der skal evalueres?

16 — Ud over niende betragtning, forste punktum, til direktiv 2006/123, som ligeledes insisterer pa adgangen til eller udevelsen af en
servicevirksomhed, jf. ligeledes dette direktivs artikel 4, nr. 6), og artikel 9, stk. 1.

17 - Jf. vedrerende de udfordringer, som delegkonomien frembyder for den retlige regulering generelt, f.cks. Conseil d’Etat, Puissance publique et
plateformes numeériques: accompagner lubérisation, Etude annuelle 2017, La Documentation Francaise, 2017.
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65. Artikel 4, nr. 6), i direktiv 2006/123 definerer en tilladelsesordning som »enhver procedure, der
indebeerer, at en tjenesteyder eller en tjenestemodtager skal henvende sig til en kompetent myndighed
med henblik pa at opna en udtrykkelig eller en stiltiende afgerelse om adgangen til at optage eller
udeve servicevirksomhed«.

66. Artikel 4, nr. 7), definerer et krav som »enhver forpligtelse, ethvert forbud, enhver betingelse eller
enhver begrensning, der er fastsat i medlemsstaternes love eller administrative bestemmelser, eller som
folger af retspraksis, administrativ praksis, faglige foreningers regler eller af kollektive regler, som
faglige sammenslutninger og erhvervsorganisationer har vedtaget«.

67. De tilladelsesordninger og de krav, som medlemsstaterne har indfert, har det forhold til feelles, at
de i princippet begge er forbudt i henhold til direktiv 2006/123 — eller traktaterne' — da disse
ordninger og krav formodes at begreense adgangen til at optage eller udeve servicevirksomhed. De
adskiller sig imidlertid for sa vidt angar karakteren af den omhandlede begreensning.

68. En tilladelsesordning indebzerer muligvis udstedelse af en forudgiende individuel afgorelse til en
anseger i form af, som udtrykt af Domstolen i Visser-dommen, »en formel beslutning opnéet efter en
procedure, som de pageeldende tjenesteydere skulle have fulgt« for at udvikle deres gkonomiske
virksomhed . Det kan feks. vere en tilladelse, som en person har anmodet om for at drive
passagerbefordring til vands eller til at drive vinduesbordel®, en koncession, som de offentlige
myndigheder har tildelt pa fast ejendom til turist- og rekreationsaktiviteter®, en tilladelse til oplagring
af pyrotekniske artikler bestemt til detailhandel®” eller en tilladelse til at udstede visse
universitetsgrader *.

69. Derimod kreever forekomsten af et krav ikke en forudgaende individuel afgerelse om tildeling af en
subjektiv ret. Et krav er en generel og upersonlig regel, der findes og geelder for alle tjenesteydere,
uanset hvilken foranstaltning eller procedure tjenesteyderen har fulgt for at opna den enskede form
for individuel afgorelse om godkendelse af den patenkte virksomhed. F.eks. kan det som i
Visser-sagen veere et forbud i en arealanvendelsesplan, som er godkendt af en bys
kommunalbestyrelse, mod detailhandelen med varer i et bestemt omrade af denne by* samt enhver
anden generel regel eller begraensning, der geelder ved lov for en bestemt form for servicevirksomhed.

70. Det skal hvad angér de foreliggende sager indledningsvis papeges, at kapitel III i direktiv 2006/123,
som indeholder bestemmelserne om tilladelsesordninger og krav, finder anvendelse pa de i hovedsagen
omhandlede faktiske omsteendigheder, selv om der ikke er noget greenseoverskridende element. Ifolge
Domstolen finder bestemmelserne i kapitel III tilsvarende anvendelse pa rent interne situationer™.

71. For sa vidt angar bestemmelserne i kapitel III, som specifikt geelder for de foreliggende sager, er det
ganske klart, at de omhandlede regler udger en tilladelsesordning og ikke et krav. Ejere af fast ejendom,
som gnsker kortvarigt at udleje deres mgblerede bolig, skal folge en administrativ procedure for fra
borgmesteren at fa en formel administrativ tilladelse, forudsat at betingelserne herfor er opfyldt.
Denne tilladelse gor det muligt for dem at udleje deres boliger pd markedet for kortvarig udlejning af
moblerede boliger, dvs. at udeve servicevirksomhed.

18 — Jf. seerligt vedregrende tilladelsesordninger i henhold til traktatbestemmelserne f.eks. dom af 24.3.2011, Kommissionen mod Spanien
(C-400/08, EU:C:2011:172, preemis 65-70), og af 22.6.2017, Unibet International (C-49/16, EU:C:2017:491, preemis 33 og den deri nezevnte
retspraksis).

19 — Jf. Visser-dommen, preemis 115.

20 — Dom af 1.10.2015, Trijber og Harmsen (C-340/14 og C-341/14, EU:C:2015:641), hvor det blev lagt til grund, at de to omhandlede regelseet
udgjorde tilladelsesordninger.

21 - Jf. dom af 14.7.2016, Promoimpresa m.fl. (C-458/14 og C-67/15, EU:C:2016:558, preemis 41).
22 — Jf. dom af 26.9.2018, Van Gennip m.l. (C-137/17, EU:C:2018:771).

23 — Jf. dom af 4.7.2019, Kirschstein (C-393/17, EU:C:2019:563, preemis 64).

24 - Jf. Visser-dommen, preemis 119 og 120.

25 — Jf. Visser-dommen, preemis 110.
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72. Den nationale lovgivning udger derfor, sammen med de omhandlede kommunale
gennemforelsesregulativer, en tilladelsesordning som omhandlet i artikel 4, nr. 6), i direktiv 2006/123.
Det betyder, at de foreliggende sager skal vurderes i relation til afdeling 1 i kapitel III om tilladelser,
navnlig artikel 9 og 10.

2. Artikel 9 og 10 som grundlaget for analysen

73. Det tredje og det fjerde sporgsmal vedrorer artikel 9, stk. 1, mens det femte og det sjette sporgsmal
fokuserer pa artikel 10, stk. 2. For at besvare disse sporgsmal er det nedvendigt at fastsla
anvendelsesomradet for artikel 9 og 10 og deres indbyrdes forhold.

74. Artikel 9, stk. 1, i direktiv 2006/123 forbyder medlemsstaterne at gere adgangen til at optage og
udove servicevirksomhed atheengig af en tilladelsesordning, medmindre a) tilladelsesordningen ikke
indebeerer en forskelsbehandling af den pageeldende tjenesteyder, b) behovet for en tilladelsesordning
er begrundet i et tvingende alment hensyn, c) det tilsigtede mal ikke kan ikke nds gennem en mindre
restriktiv foranstaltning.

75. Artikel 10, stk. 2, preeciserer de kriterier, som tilladelsesordningerne skal bygge pa, og som
regulerer udovelsen af de kompetente myndigheders skensbefgjelse, sa denne ikke udeves vilkarligt.
Kriterierne skal veere a) ikke-diskriminerende, b) begrundet i et tvingende alment hensyn, c) afpasset
efter dette tvingende almene hensyn, d) klare og entydige, e) objektive, f) offentliggjort pa forhand
og g) gennemskuelige og tilgeengelige.

76. Blandt de af procesdeltagerne, som udtrykkeligt har taget stilling til anvendelsesomradet for
artikel 9, stk. 1, og artikel 10, stk. 2, i direktiv 2006/123, har den tyske, den spanske og den franske
regering i det veesentlige gjort geldende, at artikel 10 finder anvendelse pa det kommunale niveau
(kommunalbestyrelsens forhandlinger) i modseetning til de nationale bestemmelser, som bemyndiger
vedtagelsen af foranstaltninger pa kommunalt niveau. Det er derfor alene forstneevnte, som skal
undersoges i lyset af de i artikel 10, stk. 2, fastlagte kriterier.

77. Hvor artikel 9 ifelge Irland og Kommissionen vedrgrer tilladelsesordningens lovlighed, henviser
artikel 10 til de betingelser, der skal veere opfyldt for at opnd en sadan tilladelse i henhold til en
tilladelsesordning, der i sig selv er begrundet (nemlig den individuelle anvendelse af ordningen). Da
appellanterne ikke har anmodet om en tilladelse i hovedsagen, er artikel 10 ikke relevant med henblik
pé at afgere de foreliggende tvister.

78. Den nederlandske regering har derimod gjort geeldende, at artikel 9 finder anvendelse pa selve
tilladelsesordningen, mens artikel 10 vedrerer de individuelle, normalt lokale, betingelser for at opna en
tilladelse. Da begge regelseet imidlertid fastseetter betingelserne for opnaelse af en tilladelse, skal den
nationale lovgivning og de kommunale bekendtggrelser vurderes i forhold til artikel 10.

79. Jeg antager, at denne del af usikkerheden ombkring disse spergsmal skyldes det forhold, som
allerede anfort ovenfor, at reglernes oprindelse er opdelt mellem to forvaltningslag, og at den
foreleeggende ret har forelagt sine speorgsmal alene med hensyn til det nationale regellag® under
henvisning til en reekke af bestemmelserne i direktiv 2006/123.

80. Der er endvidere bestemt et indholdsmeessigt overlap mellem artikel 9, stk. 1, og artikel 10, stk. 2, i
direktiv 2006/123. Jeg medgiver, at selv om det er muligt at fastsla en abstrakt begrebsmeessig forskel

mellem de to artikler, sa bliver greensen mellem dem, néar der fokuseres pa detaljerne, og frem for alt
ved vurderingen af en tilladelsesordningens individuelle kriterier og betingelser, noget sloret.

26 — Jf. ovenfor, punkt 31-35.
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81. Jeg vil imidlertid, nar disse hensyn er taget, sige, at artikel 9 er rettet mod et andet led i
tilladelsesprocessen end artikel 10. Artikel 9 vedreorer spergsmalet om, hvorvidt der faktisk kan veere
en tilladelsesordning for en bestemt type tjenesteydelse overhovedet”. Artikel 10 gir et skridt videre.
Nar betingelserne i artikel 9 er opfyldt, og behovet for en tilladelsesordning er fastsldet, seetter
artikel 10 fokus pa de specifikke kriterier, som de konkrete tilladelsesordninger skal opfylde. Artikel 10
gor det klart, at en tilladelsesordning skal udarbejdes pa en méde, som opfylder alle syv kriterier
indeholdt i stk. 2 i samme artikel”. Det forhold, at »tilladelsesordninger skal bygge pd kriterier«,
bekreefter, at artikel 10 hovedsageligt vedrerer den specifikke udformning af tilladelsesordningerne.
Disse ordninger skal forinden tilretteleegges pa en sadan made, at de kompetente myndigheder, nar de
senere treeffer afgerelse om individuelle ansegninger om tilladelser, er afskaret fra at udeve sin
skensbefgjelse vilkarligt, jf. artikel 10, stk. 1.

82. 1 en neddeskal er sporgsmalet hvad angar artikel 9: »Er der overhovedet behov for en
tilladelsesordning for denne form for servicevirksomhed?«, mens spergsmalet hvad angar artikel 10 er:
»Hvilke kriterier og betingelser kan en tilladelsesordning indeholde?«

83. Pa baggrund af denne opgavefordeling mellem de to artikler er spergsmalet om, hvorfra disse
regler stammer (nationale, regionale eller lokale), uden betydning. Hvad angdr medlemsstaternes
regler er det i praksis sandsynligt, at det hgjere forvaltningsniveau fastseetter de overordnede rammer
(herunder erkleeringen om behovet for en tilladelsesordning til at begynde med), hvorimod de lavere
eller lokale niveauer har til opgave at konkretisere eller lokalt tilpasse detaljerne (herunder
tilladelsesordningernes detaljerede eller yderligere betingelser).

84. Denne opgaveopdeling er logisk. Den er imidlertid ogsa fuldsteendig sekundeer. Det kan ikke helt
udelukkes, at artikel 9 kan finde anvendelse pa regler, som er fastsat lokalt, mens artikel 10 kan finde
anvendelse pa regler, der er fastsat nationalt”. Hovedspergsmaélet er foranstaltningens indhold og ikke
dens oprindelse.

85. I forbindelse med denne sag skal spergsmélet om, hvorvidt der overhovedet er noget behov for en
tilladelsesordning, vurderes ud fra de tre betingelser, som er opregnet i artikel 9, stk. 1. Imidlertid skal
de specifikke betingelser, hvorefter en sadan tilladelse kan udstedes, herunder navnlig
kompensationskravet, saledes som det er udformet af ville de Paris, vurderes i forhold til betingelserne i
artikel 10, stk. 2.

C. Tilladelsesordningens forenelighed med direktiv 2006/123

86. Jeg vil i denne del af forslaget til afgerelse undersege de tvingende almene hensyn, som er blevet
fremfort som begrundelse for tilladelsesordningen (under 1), inden jeg vender mig mod
hovedspergsmalet om forholdsmeessighed (under 2). Jeg vil afslutte med en reekke bemeerkninger om
de andre betingelser, som tilladelsesordninger skal opfylde i henhold til artikel 10, stk. 2, i direktiv
2006/123 (under 3).

27 — Huvilket siledes ogsa afspejler det overordnede princip om, at adgangen til leveringen af tjenesteydelser ikke skal underleegges nogen
tilladelsesordning, medmindre det er absolut nedvendigt (jf. punkt 67 ovenfor).

28 — Nogle af disse kriterier er endvidere blevet neevnt af Domstolen i forbindelse med bestemmelserne i den primeere ret om den frie udveksling
af tjenesteydelser og etableringsfriheden. Jf. i denne retning f.eks. dom af 3.6.2010, Sporting Exchange (C-203/08, EU:C:2010:307, preemis 50
og den deri neevnte retspraksis), og af 13.2.2014, Sokoll-Seebacher (C-367/12, EU:C:2014:68, preemis 27), hvor Domstolen kreevede, at
forudgéende tilladelsesordninger skal bygge pa objektive kriterier, der ikke er udtryk for forskelsbehandling, og som de omhandlede
virksomheder kender forinden.

29 — Huvilket ogsa bekreeftes af Kommissionens Hdndbog i gennemforelsen af tjenesteydelsesdirektivet eller »servicedirektivet«, s. 26: »Kriterierne i
artikel 10, stk. 2, skal geelde tilladelsesordninger, der regulerer adgangen til at optage og udeve servicevirksomhed pd alle niveauer«. Min
fremheevelse.
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87. Forinden er det nyttigt at erindre om de foreliggende sagers konkrete sammenheng. I denne
forbindelse er to rettigheder i henhold til Den Europeeiske Charter om grundleggende rettigheder
(herefter »chartret«) seerligt relevante: artikel 16 (friheden til at oprette og drive egen virksomhed) og
artikel 17 (ejendomsretten).

88. Det er fast retspraksis, at beskyttelsen i henhold til chartrets artikel 16 omfatter friheden til at
udove okonomisk virksomhed og handelsvirksomhed®. Friheden til at oprette og drive egen
virksomhed udger ikke en absolut rettighed, men skal ses i sammenheaeng med dens funktion i
samfundet®. Siledes kan friheden til at oprette og drive egen virksomhed undergives en raekke
myndighedsindgreb, som af hensyn til den almene interesse kan seette begraensninger for udevelsen af
erhvervsvirksomhed. I henhold til chartrets artikel 52, stk. 1, skal enhver begreensning i udevelsen af de
rettigheder og friheder, der er sikret ved chartret, generelt veere fastlagt i lovgivningen, respektere disse
rettigheders og friheders vaesentligste indhold og under iagttagelse af proportionalitetsprincippet veere
ngdvendige og faktisk svare til mal af almen interesse, der er anerkendt af Unionen, eller et behov for
beskyttelse af andres rettigheder og friheder ™.

89. Chartrets artikel 17 er en retsregel, der har til formal at tillegge borgerne rettigheder®. Denne
ejendomsret, som sikres ved denne artikel, er imidlertid heller ikke af absolut karakter, og udevelsen
heraf kan veere genstand for restriktioner, der er begrundet i formal af almen interesse, som Unionen
forfolger.*

90. I overensstemmelse med chartrets artikel 52, stk. 3, skal der ved fortolkningen af artikel 17 tages
hensyn til Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstols (herefter »Menneskerettighedsdomstolen«)
praksis vedrerende artikel 1 i tilleegsprotokol nr. 1 til den europeiske konvention om beskyttelse af
menneskerettigheder og grundleggende rettigheder (herefter »EMRK«) som teerskel for
minimumsbeskyttelse **.

91. I denne henseende giver artikel 1 i tilleegsprotokol nr. 1 til EMRK de deltagende stater ret til at
overvdge, at ejendomsretten udoves i overensstemmelse med almenhedens interesse. Dette er seerligt
tilfeeldet pa boligomradet, som er et centralt anliggende i den sociale og gkonomiske politik. Ifolge
Menneskerettighedsdomstolen har lovgiver med henblik pa at gennemfeore en sddan politik et vidt
sken bade med hensyn til, at der foreligger et problem af offentlig interesse, der berettiger
kontrolforanstaltninger, som med hensyn til valget af gennemforelsesbestemmelserne for sidanne
foranstaltninger. Dog skal et indgreb sikre en rimelig veegtning af hensynene til samfundets almene

30 — Jf. feks. dom af 22.1.2013, Sky Osterreich (C-283/11, EU:C:2013:28, premis 42), af 17.10.2013, Schaible (C-101/12, EU:C:2013:661,
preemis 25), og af 4.5.2016, Pillbox 38 (C-477/14, EU:C:2016:324, preemis 155).

31 — Jf. dom af 22.1.2013, Sky Osterreich (C-283/11, EU:C:2013:28, praemis 45 og den deri naevnte retspraksis), af 17.10.2013, Schaible (C-101/12,
EU:C:2013:661, preemis 28), og af 21.12.2016, AGET Iraklis (C-201/15, EU:C:2016:972, praemis 85).

32 - Jf. feks. dom af 22.1.2013, Sky Osterreich (C-283/11, EU:C:2013:28, preemis 46-48), og af 20.12.2017, Polkomtel (C-277/16, EU:C:2017:989,
preemis 51).

33 — Jf. feks. dom af 21.5.2019, Kommissionen mod Ungarn (Brugsrettigheder over landbrugsarealer) (C-235/17, EU:C:2019:432, praemis 68 og
den deri neevnte retspraksis).

34 — Jf. feks. dom af 13.6.2017, Florescu m.fl. (C-258/14, EU:C:2017:448, preemis 51 og den deri neevnte retspraksis).

35 — Jf. feks. dom af 15.3.2017, Al Chodor (C-528/15, EU:C:2017:213, preemis 37), af 13.6.2017, Florescu m.fl. (C-258/14, EU:C:2017:448,
preemis 49), og af 12.2.2019, TC (C-492/18 PPU, EU:C:2019:108, preemis 57).
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interesse og kravene om at sikre individets grundrettigheder. Den mulige forekomst af alternative
lgsninger gor ikke i sig selv den pageeldende lovgivning ubegrundet. Ikke desto mindre ma denne
lovgivning ikke pélegge ejerne en uforholdsmeessig og urimelig byrde, hvilket bringer den uden for
rammerne af staternes skon ™.

92. Jeg vil gerne fremheve tre punkter, der efter min opfattelse er afgerende for hele den folgende
forenelighedsanalyse, bdde med hensyn til identificeringen af et tvingende alment hensyn og (navnlig)
med hensyn til undersegelsen af forholdsmsessigheden.

93. For det forste udger hverken friheden til at oprette og drive egen virksomhed eller ejendomsretten,
selv om rettighederne vurderes i lyset af strukturen af de sager, som er forelagt for Domstolen, samt i
forhold til direktiv 2006/123 og den frie etableringsfrihed, absolutte rettigheder. Tvertimod: De kan
begge begraenses. Navnlig er den retspraksis fra Strasbourg, som allerede er naevnt, udtryk for en hgj
grad af visdom derved, at den accepterer en bemeerkelsesveerdig begrenset provelse med hensyn til
nationale foranstaltninger, som alene vedrerer kontrollen af anvendelsen af (fast) ejendom. Med andre
ord, forudsat at kontrollen af anvendelsen ikke er si alvorlig en begreensning, at den ad bagvejen reelt
set udger ekspropriation eller afskrivning af ejendommen, er selv betydelige begraensninger af disse
rettigheder tilladt.

94. For det andet afspejler dette sig i provelsens intensitet. I begge faser — identificeringen af et
tvingende alment hensyn og navnlig proportionalitetsvurderingen — er der efter min opfattelse flere
teenkelige losninger. Det er ikke nedvendigvis tilfeeldet, at den eneste forholdsmeessige losning er den
mindst byrdefulde for den enkelte boligejer; dette er kun én af de faktorer, som der skal tages hensyn
til i en ganske kompleks ligning. Snarere end blot én lgsning er der en raekke tenkelige losninger, som
overholder proportionalitetsprincippet: Der er ikke kun et uundgdeligt resultat, men mere en reekke, et
omrade af teenkelige losninger, der indeholder forskellige resultater, som alle kan anses for
forholdsmeessige.

95. For det tredje er der en hgjere grad af kompleksitet hvad angér den generelle afvejning af sager,
hvor friheden til at oprette og drive egen virksomhed er begrenset for alle pd den samme made som
folge af en social eller fellesskabsmeessig interesse. I en sddan situation kan nogle enkeltpersoner frit
udove deres onskede virksomhed, mens andre ikke kan. De rettigheder og interesser, som eventuelle
tienesteydere, der leverer visse tjenesteydelser, har, afvejes ikke alene i forhold til (og er eventuelt
begreenset af) feellesskabets sociale interesser, men ogsa horisontalt i forhold til nejagtigt de samme
rettigheder, som andre enkeltpersoner har. En persons ret til fri udveksling af tjenesteydelser
konkurrerer saledes med andres interesse i at udveksle praecist den samme tjenesteydelse. I en verden
med begreensede ressourcer, kapaciteter og tilladelser er prisen for at give en person adgang ofte, at
dennes nabo ikke gives adgang.

36 — Jf. feks. Menneskerettighedsdomstolens dom af 19.12.1989, Mellacher m.fl. mod Ostrig, (CE:ECHR:1989:1219JUD001052283, §§ 45, 48, 53
og 55), om lejenedseettelser pélagt af staten til sociale formél, som forer til en delvis berovelse af ejernes indtaegter af ejendommen,
Menneskerettighedsdomstolens dom af 19.6.2006, Hutten-Czapska mod Polen (CE:ECHR:2006:0619JUD003501497, §§ 167, 224 og 225),
hvori den fastslog, at den byrde, som en statslig lejereguleringsordning pélagde udlejerne, og som navnlig tog sigte pa at bekeempe manglen
pa adgang til gkonomisk overkommelige lejelejligheder i Polen, var uforholdsmeessig, Menneskerettighedsdomstolens dom af 26.9.2006, Fleri
Soler og Camilleri mod Malta, (CE:ECHR:2006:0926JUD003534905, §§ 60, 68 og 75), om en statslig foranstaltning, der palagde den fortsatte
udlejning  af  ansegerens ejendom, Menneskerettighedsdomstolens ~dom af 12.6.2012, Lindheim mfl. mod Norge,
(CE:ECHR:2012:0612JUD001322108, §§ 134 og 135), hvori den fastslog, at den sociale og gkonomiske byrde, som pahvilede udlejeren, da
lejerne kunne kreeve en ubegreaenset forlaengelse af lejeaftaler med usendrede vilkér i stedet for indlesning, var uforholdsmeessig.
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1. Tvingende almene hensyn

96. Artikel 9, stk. 1, litra b), i direktiv 2006/123 kreever, at behovet for en tilladelsesordning er
begrundet i et tvingende alment hensyn. Artikel 10, stk. 2, litra b), kreever, at de kriterier, som
tilladelsesordninger bygger pd, selv er begrundet i et sddant tvingende alment hensyn. Henset til den
omsteendighed, at ngjagtig den samme ordlyd i denne specifikke henseende er anvendt i begge
bestemmelser, er det min opfattelse, at spergsmalet om, hvorvidt der foreligger et acceptabelt alment
hensyn, kan vurderes samlet til begge formal: behovet for at fastseette en tilladelsesordning i henhold til
artikel 9 samt de kriterier, der er indeholdt deri, i henhold til artikel 10.

97. Appellanterne har gjort geeldende, at der ikke foreligger noget tvingende alment hensyn, der kan
begrunde de omhandlede bestemmelser. De ovrige procesdeltagere i sagen for Domstolen har neevnt
adskillige mulige begrundelser, nemlig bekeempelse af boligmangel, okonomisk overkommelige og
tilstreekkelige boliger, social boligpolitik, beskyttelse af bymiljeet, modstandsdygtighed mod presset pa
jordarealerne, forbrugerbeskyttelse, effektiviteten af afgiftskontrolprocedurer, rimelige handelsvilkar og
beskyttelse af modtagere af boligydelser.

98. Ifplge ville de Paris og den franske regering har de omhandlede bestemmelser primeert til formal at
bekeempe boligmanglen (og i denne forbindelse stigende priser) i visse omrader (normalt omrader med
megen turisme), som delvist skyldes det forhold, at ejere har tendens til at udleje deres boliger
kortvarigt i stedet for leengerevarende ¥

99. Uden et gnske om at kommentere eller pa nogen made afvise de andre fremforte mal i denne sag
vil jeg ikke tove med at godtage, at bekeempelsen af en strukturel boligmangel pa den ene side og
beskyttelsen af bymiljoet pd den anden bestemt, samlet eller adskilte, kan gores geeldende bade som
begrundelse for oprettelse af en tilladelsesordning — i henhold til artikel 9, stk. 1, litra b) — og for
dens konkrete udformning og de betingelser, den indeholder — i henhold til artikel 10, stk. 2, litra b).

100. Artikel 4, nr. 8), i direktiv 2006/123 anerkender udtrykkeligt beskyttelsen af bymiljeet og
socialpolitiske malseetninger som tvingende almene hensyn. Disse malseetninger er allerede sa bredt
formulerede, at de bestemt kan omfatte mere specifikke mal, som er omfattet heraf.

101. Endvidere fremgar det af 40. betragtning til direktiv 2006/123, at begrebet »tvingende almene
hensyn« er blevet udviklet af Domstolen og »formentlig [vil] underga en yderligere udvikling«.
Domstolen har i denne henseende dog inden for rammerne af de frie kapitalbeveegelser anerkendt en
reekke mulige hensyn, som er relevante for de foreliggende tvister. Navnlig har den udtrykkeligt
anerkendt hensyn forbundet med boligpolitik med henblik pa at kunne modsta forskellige former for
pres p& jordarealerne®. Domstolen har endvidere anerkendt hensyn, som sikrer et tilstreekkeligt
boligudbud til visse grupper af lokalbefolkningen eller de mindre bemidlede®”, og nationale
bestemmelser, der har til formal at opretholde livskvaliteten i bymidten af en kommune inden for
rammerne af en politik for fysisk planlegning®. Domstolen har desuden allerede taget hensyn til »de
serlige kendetegn, som karakteriserer det nationale marked, der er omhandlet i hovedsagen, saisom en
strukturel mangel pa boliger og en serlig hgj befolkningsteethed« .

37 — Der erindres om, at den franske regering i retsmedet gjorde geeldende, at kortvarig udlejning af meblerede boliger er mere rentabelt end
langvarig udlejning (jf. fodnote 7 ovenfor).

38 — Jf. f.eks. dom af 23.9.2003, Ospelt og Schlossle Weissenberg (C-452/01, EU:C:2003:493, preemis 39), hvor Domstolen navnlig fandt, at fremme
af en fornuftig anvendelse af de ledige arealer ved bekeempelse af presset pa jordarealerne er en saglig social malsetning, og af 1.10.2009,
Woningstichting Sint Servatius (C-567/07, EU:C:2009:593, preemis 29 og 30 og den deri neevnte retspraksis), hvor Domstolen erindrede om,
at nationale bestemmelser kan indskreenke den frie beveegelse af hensyn til bekeempelse af presset pa jordarealerne eller for at opretholde en
fast bosiddende befolkning i landdistrikterne af hensyn til den fysiske planleegning.

39 — Jf feks. dom af 8.5.2013, Libert m.fl. (C-197/11 og C-203/11, EU:C:2013:288, preemis 49-52).

40 — Jf. Visser-dommen, preemis 134 og 135.

41 - Jf. dom af 1.10.2009, Woningstichting Sint Servatius (C-567/07, EU:C:2009:593, preemis 30), vedrarende et krav om forudgéende tilladelse til
at investere i et boligbyggeriprojekt. Jf. ligeledes i denne retning dom af 15.10.2009, Busley og Cibrian (C-35/08, EU:C:2009:625, preemis 32).
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102. Det forhold, at der allerede er tilstreekkelig statte i Domstolens praksis til at acceptere malene om
at bekeempe strukturel boligmangel og at beskytte bymiljoet, skal ikke aflede opmeerksomheden fra, at
de begge ligeledes er berettiget, uanset at der foreligger en sadan retspraksis. Som det allerede er
anfort, er kategorien »tvingende almene hensyn« som enhver anden kategori af »legitime mal« ikke en
statisk udtommende liste. Hvad angér direktiv 2006/123 indeholder artikel 4, nr. 8), tydeligvis kun et
udpluk, der indledes med ordet »herunder«.

103. Alt i alt er bekeempelse af boligmangel og sikring af adgangen til tilstreekkelige og ekonomisk
overkommelige boliger (til langtidsudlejning) (navnlig i sterre byer) samt beskyttelse af bymiljoet
gyldige begrundelser for oprettelsen af tilladelsesordninger, som generelt bygger pa socialpolitik.
Sadanne hensyn kan tilsvarende benyttes til at begrunde en tilladelsesordnings kriterier.

104. Da bade den franske regering og ville de Paris imidlertid primeert har anfert malet om at
bekeempe manglen pa boliger (til langtidsudlejning) i visse omrader bade hvad angar behovet for at
indfore tilladelsesordningen som sadan og dets enkelte betingelser, navnlig den omtvistede
kompensation i ville de Paris, vil jeg nu vende mig mod undersegelsen af de valgte foranstaltningers
forholdsmeessighed i lyset af dette seerlige mal.

2. Forholdsmcessighed

105. I henhold til artikel 9, stk. 1, litra c), i direktiv 2006/123 er oprettelsen af en tilladelsesordning
lovlig, hvis det tilsigtede mal ikke kan nas gennem en mindre restriktiv foranstaltning, navnlig fordi en
efterfolgende kontrol ville blive udfert for sent til at have nogen reel virkning. Ifelge artikel 10, stk. 2,
litra c), skal betingelserne eller kriterierne for udstedelse af tilladelse veere afpasset efter det tilsigtede
almene hensyn.

106. Appellanterne har gjort geeldende, at den omhandlede tilladelsesordning ikke er egnet til at opna
mélet om bekempelse af boligmangel, for sa vidt som den ikke nedvendigvis atholder ejere fra at
udbyde deres boliger som kortvarige moblerede lejemél. Det er appellanternes opfattelse, at
kompensationskravet i Paris er alt for restriktivt og ger det vanskeligt, hvis ikke umuligt, at udleje
moblerede boliger til turister. Andre restriktive lovgivningsmeessige foranstaltninger var mulige som
f.eks. indforelsen af en afgift. Ville de Paris er af den opfattelse, at der ikke findes mindre indgribende
foranstaltninger, der kunne na det tilsigtede mal, hvad enten det veere sig en anmeldelsesordning eller
en begreensning af antallet af neetter, som de moblerede boliger kortvarigt kan udlejes for.

107. De af medlemsstaternes regeringer, som har taget stilling til forholdsmeessigheden, er af den
opfattelse, at de omhandlede bestemmelser er passende og forholdsmeessige.

108. Kommissionen har gjort geldende, at den foreleeggende ret ikke har givet tilstreekkelige
oplysninger til at afgere, om de omhandlede (nationale) regler er forholdsmeessige. Imidlertid er der
nogle elementer, som tyder pa at disse bestemmelser rent faktisk er forholdsmeessige sasom
udelukkelse af ejernes primere bolig fra deres anvendelsesomrade, kompensationsmekanismen, den
kommunale gennemforelse og muligheden for at indfere midlertidige tilladelser.

109. Forholdsmeessighed indebeerer, at den omhandlede foranstaltning er egnet til at sikre opfyldelsen
af det tilsigtede mal og ikke gar ud over, hvad der er nedvendigt for at na dette mal, og idet dette mal
ikke ma kunne nas gennem andre, mindre indgribende foranstaltninger *.

110. Selv om oprettelsen af en tilladelsesordning i henhold til artikel 9, stk. 1, i direktiv 2006/123 efter

min opfattelse er forholdsmeessig, er kompensationskravets forholdsmeessighed, som er en
hovedbetingelse for tilladelsen, noget mere tvivlsom set i lyset af artikel 10, stk. 2.

42 — Jf. senest f.eks. dom af 7.11.2018, Kommissionen mod Ungarn (C-171/17, EU:C:2018:881, praemis 80).
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a) Forholdsmcessigheden af behovet for tilladelse i henhold til artikel 9, stk. 1, litra c)

111. Som det for det forste udtrykkeligt er fastsat i artikel 9, stk. 1, litra c), i direktiv 2006/123, vil en
tilladelsesordning typisk veere forholdsmeessig, nér efterfolgende kontroller ikke er tilstraekkelige til at
na det mal, der forfolges.

112. For at veere forholdsmeessig skal afgerelsen af, hvorvidt der er et behov for en tilladelsesordning,
for det andet bygge pa konkrete oplysninger om boligmarkedet i de byer, hvor en sidan
tilladelsesordning patenkes oprettet. Kommissionen anferte i retsmeodet, at nationale ordninger ber
bygge pa konkret dokumentation vedrgrende situationen pa boligmarkedet. Jeg er enig heri. Uden at
jeg skal nedtone siddan dokumentations relevans for nationale ordninger, er denne dokumentation af
afgorende betydning pa lokalt plan netop med henblik pa at finde en forholdsmeessig lgsning i lyset af
de specifikke lokale omsteaendigheder.

113. For det tredje skal tilladelsesordninger veere retfeerdige og abne for alle hvad angar adgangen til
boligmarkedet for kortvarige udlejninger. Som fastsat i artikel 9, stk. 1, litra a), kan
tilladelsesordninger ikke indebzere forskelsbehandling. Forskelsbehandling pa grundlag af nationalitet*
er ikke den eneste form for forskelsbehandling, der er udelukket. Det forhold, at direktivet finder
anvendelse pa rent interne situationer (inden for kapitel III) antyder, at forbuddet mod
forskelsbehandling finder anvendelse mere generelt pa andre grunde som dem, der er omhandlet i
chartrets artikel 21, stk. 1.

114. Jeg ser i denne forbindelse ikke noget, der rejser tvivl om behovet for at oprette en
tilladelsesordning som sadan, henset til det erkleerede mal om bekaempelse af boligmangel og
bevarelse af boligmarkedet for langtidsleje.

115. Hvis malet for det forste er at bevare tilgeengeligheden af visse varer eller tjenesteydelser pa et
bestemt marked (langtidsudlejning af boliger), s& er efterfolgende kontroller, hvor det uundgaeligt vil
vise sig, at disse varer eller tjenesteydelser har forladt markedet for at flytte til et andet, tilsyneladende
mere rentabelt, marked (korttidsudlejning af boliger), bestemt alt andet end effektive. Hvis maélet
saledes er at regulere eller forebygge, at markedet forlades, sa er forudgaende tilladelser til at udtrede
af markedet uundgaelige.

116. Selv om der for det andet méske er uenighed om, hvilke konklusioner der kan drages pa grundlag
af de oplysninger, som den franske regering og ville de Paris har indsamlet, kan det ikke afvises, at der
foreligger et problem. Den Franske Republik har udformet en lgsning pa dette problem, som for s& vidt
angar behovet for at underkaste boligejere en tilladelsesordning har indbygget forholdsmeessighed i
dens udformning. Den indeholder flere fleksibilitetsmekanismer. Navnlig er dens geografiske
anvendelsesomréde begraenset til byer med over 200 000 indbyggere*, og der kreeves ikke en tilladelse
til at udleje en primeer bolig”. Endvidere kan byer tilsyneladende ogséd oprette en midlertidig
tilladelsesordning uden kompensation, der giver fysiske personer mulighed for i kortere perioder at
udleje en bolig til kunder pa gennemrejse, som ikke tager fast bopeel i boligen.

117. Det er for det tredje pa ingen made blevet gjort geeldende, at det kun er visse boligejere, som er
omfattet af tilladelsesordningen, hvilket i sig selv ville gore tilladelsesordningen diskriminerende.
Tilladelsesordningen finder anvendelse pa enhver, der ensker at udleje pa kortvarig basis i Paris.

43 — Dvs. mellem indenlandske tjenesteydere og udenlandske tjenesteydere. Jf. f.eks. dom af 20.2.2001, Analir m.fl. (C-205/99, EU:C:2001:107,
preemis 25 og den deri neevnte retspraksis).

44 — Jf. artikel L. 631-7, stk. 1, i lov om bygge- og anlegsvirksomhed og boliger. Selv om der er pligt til at opna en tilladelse i disse byer, synes
lovgivningen ikke at afholde mindre byer fra at vedtage en tilladelsesordning, hvis deres boligmarkeds karakteristika kreever det.

45 — Jf. artikel L. 631-7-1-A, stk. 5, i lov om bygge- og anlegsvirksomhed og boliger. For at en bolig kan anses for udlejerens primeere bolig, skal
den veere beboet af udlejeren eller dennes ceegtefeelle eller en ansvarshavende person i mindst otte méaneder om aret, medmindre
erhvervsmeessige eller helbredsmeessige arsager eller force majeure forhindrer dette.
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118. Bortset fra oprettelsen af en tilladelsesordning er der ganske vist andre foranstaltninger, som
afgjort ogsa kunne hjelpe med at opna det mal, som den nationale lovgivning forfelger. En by, som
star over for en mangel pa boliger til langtidsudlejning som folge af korvarige udlejninger af meblerede
boliger, kunne beslutte at indfere en afgift for ejere eller lejere af boliger, der udlejes for nogle dage
eller uger, et loft for antallet af overnatninger érligt eller en maksimal andel af boligen, som kan udlejes
kortvarigt, osv.

119. Jeg er imidlertid ikke sikker pa, at nogen af disse lgsninger pr. definition ville veere mere effektive
end en simpel forudgdende tilladelsesordning. Hvis malet reelt er at begrense (og ikke omdirigere)
udbuddet ved at neegte tilladelser til kortvarig udlejning for at bibeholde et vist kritisk antal af boliger
pa markedet for langtidsudlejning, hvad kunne sa veere mere effektivt end en tilladelsesordning?
(Formentlig hard) afgiftspaleeggelse af den uenskede tjenesteydelse? Sandsynligvis vil en sadan afgift
med det samme blive anfeegtet som en (uforholdsmaeessig) begreensning i sig selv. Endvidere er der
risiko for, at den yderligere forvrider andre markeder uden ganske enkelt at lgse det oprindelige
problem: en gjeblikkel mangel pa boliger til langtidsudlejning.

120. Sammenfattende er det indlysende, at tilladelsesordninger er en foranstaltning, som er tilladt i
medfer af direktiv 2006/123%. Jeg ser i de foreliggende sagers konkrete sammenheng intet, som ville
gore en tilladelsesordning uforholdsmeessig som sadan. Navnlig pa det serlige omrade for sociale valg
om boligpolitik vil sadanne tilladelsesordninger endelig generelt set, medmindre det ganske enkelt ikke
er muligt rationelt at forklare, hvorfor en tilladelsesordning blev oprettet, eller den klart er
diskriminerende, klart veere inden for den tilladte raekke af forholdsmeessige losninger®.

b) Forholdsmcessigheden af kompensationskravet i henhold til artikel 10, stk. 2

121. Det skal indledningsvis papeges, at de nationale bestemmelser om tilladelsesordninger strukturelt
set giver mulighed for sterre franske byers oprettelse af forholdsmeessige tilladelsesordninger. Den
omsteendighed, at »vilkarene for udstedelse af en tilladelse fastseettes af kommunalbestyrelsen under
hensyntagen til malene om socialt blandede omréider, navnlig pa grundlag af karakteristikaene for
markedet for lejeboliger og behovet for ikke at forveerre boligmanglen«®, understreger det lokale
niveaus befgjelser. Kravet om, at der skal tages hensyn til det lokale boligmarkeds seerlige forhold, er
egnet til at sikre, at hver tilladelsesordning afpasses de lokale omsteendigheder, sa den i teorien ikke gé
videre end nedvendigt for at bekeempe boligmanglen.

122. Nar dette er sagt, er det sveert at vurdere den reelle forholdsmeessighed af den omhandlede
serlige tilladelsesordning og navnlig af kriterierne og betingelserne, som denne ordning bygger pa i
henhold til artikel 10, stk. 2, i direktiv 2006/123.

123. I foreleeggelsesafgorelsen fokuserer den foreleeggende ret pa de nationale bestemmelser uden at
omtale de kommunalretlige. Endvidere er foreleeggelsesafgorelsen ret sparsom hvad angar meengden af
oplysninger og detaljer. Domstolen har begreensede oplysninger til radighed om den made, hvorpa ville
de Paris’ specifikke regler fungerer. Domstolen er derfor darligt rustet til at vurdere, om de kriterier,
der er fastsat i artikel 10, stk. 2, i direktiv 2006/123, er opfyldt.

46 — Jf. eksemplerne i dette forslag til afgerelses punkt 68.
47 - Jf. ovenfor, punkt 92-95.
48 — Jf. artikel L. 631-7-1, stk. 4, i lov om bygge- og anlegsvirksomhed og boliger.

22 ECLIL:EU:C:2020:251



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT BOBEK — FORENEDE SAGER C-724/18 oG C-727/18
CALI APARTMENTS

124. Det tilkommer derfor primeert den foreleeggende ret under hensyn til opgavefordelingen mellem
Domstolen og de nationale retter at foretage en bedommelse af foreneligheden af den nationale
tilladelsesordnings betingelser med artikel 10, stk. 2, i direktiv 2006/123*. Den generelle vejledning,
som Domstolen kan give for at bista den foreleeggende ret pa grundlag af det i hovedsagen oplyste
samt de for Domstolen indgivne skriftlige og mundtlige indleeg®, vil ngdvendigvis svare til omfanget
af de oplysninger, som den foreleeggende ret har fremsendt.

125. Af de af tilladelsesordningens betingelser og kriterier, som potentielt er relevante, er der en, som
fremgar ganske klart af ville de Paris’ kommunale regler: kompensationskravet. Det tilkommer den
foreleeggende ret at vurdere dette kravs forenelighed med direktiv 2006/123 pa den seerlige made, som
ville de Paris har gennemfort det pa. Pa baggrund af de argumenter, som er gjort geeldende for
Domstolen, synes der at skulle rettes seerlig opmerksomhed mod kompensationskravets
overensstemmelse med artikel 10, stk. 2, litra c) (forholdsmaessighed), men ogsa med artikel 10, stk. 2,
litra a) (forbuddet mod forskelsbehandling).

126. Det fremgar af de skriftlige indleeg fra appellanterne, ville de Paris og fra droftelserne i retsmodet,
at kompensation er obligatorisk for at fa tilladelse til kortvarigt at udleje en mebleret bolig i Paris. Med
forbehold af den foreleeggende rets efterprovelse skal en person, der gnsker at udleje sin mgblerede
lejlighed for en kortere periode til f.eks. en amerikaner i Paris, i praksis kebe forretningslokaler (ikke
bare hvor som helst i Paris, men i det samme arrondissement eller endog samme kvarter) af samme
storrelse som lejligheden (eller dobbelt si stor i visse omrader med boligmangel) og omdanne dem til
lejeboliger.

127. Maden, hvorpa denne obligatoriske kompensation er udformet, er umiddelbart meget effektiv for
at na det tilsigtede mal: at bevare stort set det samme boligareal pa boligmarkedet for
langtidsudlejning. Maske er den sd effektiv, at den pa en made begynder helt at odeleegge formalet
med at anmode om en tilladelse i det hele taget. Hvis en ejer skal erstatte en lejlighed, som denne
onsker at tage af boligmarkedet for langtidsudlejning, ved at stille de samme eller tilsyneladende et
endnu sterre antal kvadratmeter til rddighed pa dette samme marked, hvorfor gore sig den ulejlighed
at tage den forste lejlighed af markedet til at begynde med? Kan en sddan betingelse anses for at veere
forholdsmeessig?

128. Som ville de Paris gjorde geeldende i retsmedet, bor det ikke veere for vanskeligt for ejeren af en
reekke ejendomme eller en bygherre at opfylde kompensationskravet. For sa vidt angar disse er det
sandsynligt, at et sddant krav ikke indebeerer, at ville de Paris’ tilladelsesordning er uforholdsmaessig.

129. Imidlertid rejser denne betragtning et andet spergsmal: Er det kompensationskrav, som ville de
Paris har udformet, ogsa forholdsmeessigt hvad angar »ikke-professionelle ejere«, som typisk er fysiske
personer, der kun ejer en ekstra lejlighed, og deres betingelser for adgang til markedet for kortvarige
udlejning af meblerede boliger?

130. Det eksempel, der falder mig ind, er en ikke-professionel udlejer, som tilfeeldigvis ejer en 20 m’
etveerelseslejlighed i hjertet af Paris, som ikke er dennes primere bolig, idet den pageeldende bor i
udkanten af byen. Da tilladelsesordningen og dens hovedbetingelse om kompensation finder
anvendelse pa alle ejere, skal sidanne udlejere kobe en forretningsejendom i det samme kvarter med
samme eller dobbelt storrelse og omdanne den til en beboelsesejendom (til langtidsudlejning) for at
udleje en lille etveerelseslejlighed pé et marked efter eget valg. Er et sadant krav ogsé forholdsmeessigt
hvad angar sadanne boligejere?

49 - Jf. feks. dom af 4.7.2019, Kirschstein (C-393/17, EU:C:2019:563, preemis 66-82).
50 — Jf. feks. dom af 26.9.2018, Van Gennip m.fl. (C-137/17, EU:C:2018:771, preemis 79-81 og den deri neevnte retspraksis).
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131. Dette sidste sporgsmal sigter pa den egentlige problemstilling, som synes at opsta som felge af
tilladelsesordningens betingelser. Denne problemstilling kan enten omfatte forholdsmeessigheden af
kompensationskravet for visse sociale grupper [i henhold til artikel 10, stk. 2, litra c)] eller et
sporgsmal om forskelsbehandling [i henhold til artikel 10, stk. 2, litra a)]. Som allerede anfort
ovenfor®, er der ikke nogen grund til at fortolke forbuddet mod forskelsbehandling i artikel 10, stk. 2,
litra a), saledes, at det alene omfatter forskelsbehandling af tjenesteyderen pa grundlag af nationalitet.
Det kan ogsa omfatte forskelsbehandling af andre grunde, navnlig de grunde, som er omhandlet i
chartrets artikel 21, stk. 1. Ejendomsret er en af de grunde, som allerede er anfort.

132. Alt dette, herunder den faktiske anvendelse af kompensationskravet, tilkommer det den
foreleeggende ret at undersoge. Efter min opfattelse ville det imidlertid veere forholdsvis vanskeligt at
forklare, hvorfor adgangen til et tilsyneladende ganske rentabelt marked for en bestemt type
tienesteydelse i realiteten skal veere forbeholdt de bedre stillede, der kan opfylde kompensationskravet,
og som typisk er juridiske personer eller bygherrer, som ville de Paris har anfert. Medmindre dette
faktisk var hensigten med disse reglers udformning®, hvorfor skulle den effektive adgang til sddanne
tjenesteydelser™ i overfort betydning veere forbeholdt dem, som allerede spiller Matador (i
virkeligheden)?

133. Det tilkommer i sidste ende den foreleeggende ret at vurdere alle disse elementer i henhold til
artikel 10, stk. 2, i direktiv 2006/123. Jeg har som afslutning pa dette afsnit en generel bemeerkning.
Appellanterne i retsmodet gjorde geeldende, at kompensationskravet kan veere foreeldet og uegnet i en
digital pkonomi, men jeg er ikke enig heri. Generelt og per se kan et kompensationskrav bestemt veere
en made at athjeelpe et problem med boligmangel. Det kan ikke fastslas, at dette krav i sig selv er
uforeneligt med artikel 10, stk. 2, litra c), i direktiv 2006/123.

134. Det er muligt at forestille sig en reekke scenarier, hvor et sadant krav kan vere forholdsmeessigt i
en kommunal kontekst, navnlig ved at skabe nogle undtagelser til det, sdsom at begrense
kompensationskravet til boliger over en vis storrelse eller at begreense det til ejere, som har flere
beboelsesejendomme, eller at udstede midlertidige tilladelser, som ikke er underlagt
kompensationskravet, og som gennemgas regelmeessigt og eventuelt omfordeles.

135. Endelig skal den overordnede logik bag reekken af forholdsmeessige losninger™ tillige finde
anvendelse her, navnlig ved vurderingen af forholdsmeessigheden af de enkelte betingelser. Hvis der
ikke gives tilstreekkeligt spillerum til lokalt tilpassede valg, kan enhver af disse betingelser i sidste ende
anfeegtes, eftersom de uundgaeligt vil treede en eller anden over teerne. Det, som overordnet set er det
afgorende, er social retfeerdighed, vedtagelsen af ikke-diskriminerende foranstaltninger pa baggrund af
en evidensbaseret beslutningsproces og en gennemskuelig lovgivnings- og beslutningsproces, som
udferes inden for det pigeeldende samfund.

136. Inden for sadanne rammer er lokale forskelle med hensyn til tilladelsesbetingelserne ikke alene
tilladte, men endda enskveerdige. Hvis det accepteres, at det lokale niveau har ret til at vedtage regler
og konkretisere tilladelsesordningernes betingelser®, s& vil forholdsmessigheden af siddanne regler
sandsynligvis aftheenge af hensyntagen til de lokale omstendigheder og seerlige forhold. Det er ganske

51 — Jf. ovenfor i dette forslag til afgerelses punkt 113.

52 — T et sadant usandsynligt scenario ville denne bekreeftelse, selv om det noget kynisk kan anfores, at en sadan betingelse faktisk stir i rimeligt
forhold til dette konkrete mal, sandsynligvis udlgse en lavine af yderligere spargsmal.

53 — Nar der ikke er nogen rimelige krav relateret til kapital eller ejendomsportefglje forbundet med karakteren af den tjenesteydelse, som kraever
tilladelse, kunne det tilfgjes. Der er selvfolgelig andre former for tjenesteydelser, hvor krav vedrerende kapital, status eller ejendomsportefolje
ville veere fuldt ud passende.

54 — Jf. punkt 92-95 ovenfor.
55 — Jf. artikel 10, stk. 2, ssmmenholdt med artikel 10, stk. 7.
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vist korrekt, at sddanne lokale forskelle vil skabe forskelle i en medlemsstat hvad angar adgangen og de
lokalt geeldende ordninger, hvilket er en tanke, som navnlig Kommissionen udviste intellektuel
betenkelighed ved i retsmadet®. Dette er nedvendigvis prisen for at have en union, som respekterer
regionalt og lokalt selvstyre i dens medlemsstater i henhold til artikel 4, stk. 2, TEU.

3. Forenelighed med de ovrige kriterier i henhold til artikel 10, stk. 2, i direktiv 2006/123

137. Med det femte og det sjette spergsmal ensker den foreleeggende ret i det vaesentlige oplyst, om to
nationale bestemmelser vedrerende de omhandlede tilladelsesordninger er forenelige med de scerlige
forpligtelser i artikel 10, stk. 2, i direktiv 2006/123.

138. Navnlig onsker den foreleeggende ret med det femte speorgsmal oplyst, om »gentagen« og
»kortvarig« udlejning af et mgbleret lokale beregnet til beboelse til »kunder pa gennemrejse, som ikke
tager fast bopeel i boligen«”, bygger pa klare, entydige og objektive kriterier [jf. artikel 10, stk. 2, litra d)
og e), i direktiv 2006/123]. Ud over sporgsmalet om forholdsmeessighed, som netop er blevet
behandlet, opfatter jeg det sjette sporgsmal saledes, at den foreleeggende ret onsker at fa fastsldet, om
den nationale bestemmelse, der giver kommunalbestyrelsen bemyndigelse til at fastseette de specifikke
betingelser for udstedelse af tilladelse®®, bygger p& kriterier, som selv er klare, entydige og objektive,
offentliggjort pa forhand samt gennemskuelige og tilgeengelige [jf. artikel 10, stk. 2, litra d)-g), i direktiv
2006/123].

139. Appellanterne har gjort geeldende, at de i den omhandlede lovgivning anvendte udtryk er for
upreecise, sasom begrebet »kortvarig« og »kunder pd gennemrejse, som ikke tager fast bopeel i
boligen«. Derudover er betingelserne for udstedelse af tilladelsen ikke tilstreekkeligt klare. Da den
omhandlede lovgivning stotter sig pa malet om social mangfoldighed eller behovet for at undga en
forveerring af boligmanglen, giver den kommunerne mulighed for pa et skonsmeessigt grundlag at
fastseette betingelserne for udstedelsen af tilladelserne. Appellanterne har endvidere gjort geeldende, at
det i praksis er vanskeligt at fa adgang til kommunalbestyrelsens forhandlinger, selv. om de
offentliggeres pa radhuset og online pa internettet. Forstnaevnte indebeerer, at man skal pa radhuset,
mens sidstnaevnte ikke er tilstreekkeligt, da webstedet ikke altid er opdateret og brugervenligt.

140. Ifelge ville de Paris og den franske regering er betingelserne objektive, kendt pa forhand og fuldt
tilgeengelige ved forskellige foranstaltninger. Den franske regering har navnlig peget pa det forhold, at
begrebet »kunder pa gennemrejse, som ikke tager fast bopeel« pa tidspunktet for de omhandlede
faktiske omsteendigheder var defineret i artikel D. 324-1 i lov om turisme som kunder, der lejer
boliger for en dag, en uge eller en maned.

141. Kommissionen har gjort geeldende, at de i den franske lovgivning anvendte begreber ikke er
preecise og gennemskuelige nok med hensyn til den byrdefulde administrative procedure, som er fastsat
deri.

142. Hvis de oplysninger og detaljer, som den foreleeggende ret har fremsendt hvad angir de
sporgsmal, som er behandlet tidligere i dette forslag til afgorelse, er knappe, mé jeg indremme, at der
med hensyn til disse specifikke spergsmal fra den foreleeggende ret neermest intet er at ga videre med i
foreleeggelsesafgorelsen. Det fremgar endvidere af argumenterne fra de forskellige parter i sagen, som
har fremsat bemeerkninger om disse spergsmal, at de er forskellige, hvad angar hvilke regler (nationale

56 — Selv om det ikke var fuldsteendigt klart, om det var i forhold til forholdsmeessigheden eller snarere i forbindelse med sadan lokal lovgivnings
klarhed og entydighed.

57 — Jf. artikel L. 631-7-1, stk. 6, i lov om bygge- og anlegsvirksomhed og boliger.
58 — Jf. artikel L. 631-7-1, stk. 4, i lov om bygge- og anlegsvirksomhed og boliger.
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eller kommunale) der er relevante for vurderingen af foreneligheden med de specifikke forpligtelser,
der er fastsat i artikel 10, stk. 2, litra d)-g), i direktiv 2006/123. Nogle fokuserer pa begrebernes
angivelige uklarhed i den nationale lovgivning, mens andre behandler den made, hvorpa de lokale
bestemmelser er offentliggjort.

143. Jeg kan under disse omstendigheder kun fremseette nogle fd forholdsvis vage og abstrakte
bemeerkninger. Jeg forstar begrebet klare i artikel 10, stk. 2, saledes, at det henviser til behovet for at
gore kriterierne let forstielige for alle ved at undgéd tvetydigt sprogbrug. Objektive kriterier har til
formal at sikre, at alle aktorer behandles retfeerdigt og uvildigt, og at ansegningerne vurderes seerskilt.
Gennemskuelighed, tilgcengelighed og offentliggorelse garanterer, at tilladelsesordningen er forstaelig for
alle potentielle ansogere, og at de forskellige trin i proceduren er kendt p& forhand .

144. Ganske vist indeholder artikel L. 631-7, stk. 6, i lov om bygge- og anleegsvirksomhed og boliger (jf.
»gentagen« og »kortvarig« udlejning af et meobleret lokale beregnet til beboelse til »kunder pa
gennemrejse, som ikke tager fast bopeel i boligen«) nogle temmeligt vage begreber. Dette er imidlertid
helt forstaeligt i lyset af det forhold, at det er meningen, at bestemmelsen efterlader
kommunalbestyrelserne noget spillerum til yderligere at preecisere disse begrebers betydning.

145. Efter min opfattelse bor Domstolen ikke deltage i en abstrakt diskussion om, hvad der med
rimelighed kan formodes at veere omfattet af begrebet »kortvarig«®, hvilket er af central betydning
med hensyn til sager om kortvarig udlejning af en mebleret bolig. Det kan alene foreslds, at mens et
par dage eller et par uger helt klart er omfattet af den normale betydning af »kortvarig«, er dette
formentligt ikke tilfeeldet for perioder, som streekker sig ud over flere maneder eller a fortiori et helt
ar. Formentlig er tilladelsesordningen mindre egnet, jo leengere perioden er. Efter en vis periode er det
tvivlsomt, om en saddan ordning fortsat vil veere egnet til at opna malet om bekeempelse af en mangel
pa boliger til langtidsudlejning. Imidlertid er der en reekke (forskellige) losninger, som naturligvis fuldt
ud er tilladte inden for rimelighedens greenser og saledes forholdsmeessige.

146. For sa vidt angar tilgengelighed og offentliggorelse forstir jeg endelig ikke appellanternes
bemerkning om, hvorfor det ikke er tilstreekkeligt at offentliggore de kommunale regler pa radhuset
og pa ville de Paris’ websted. Ud over denne generelle bemerkning er det ikke Domstolens rolle at
blive vikar (eller arbiter webelegantiae) for administrationen af ville de Paris’ websted ved at indlede
en droftelse af, hvorvidt denne greenseflade opdateres tilstreekkeligt og er tilgeengelig for enhver,
navnlig for potentielle ansogere om tilladelse.

V. Forslag til afgerelse

147. Jeg foreslar, at Domstolen besvarer de af Cour de cassation (kassationsdomstol, Frankrig) forelagte
speorgsmal som folger:

»— Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2006/123/EF af 12. december 2006 om tjenesteydelser i det
indre marked finder anvendelse pa nationale og kommunale bestemmelser om adgangen til en
tienesteydelse, der bestir af gentagen og kortvarig udlejning mod betaling, endog
ikke-erhvervsmaessig udlejning, af et lokale beregnet til beboelse til kunder pd gennemrejse, som
ikke tager fast bopeel i boligen.

— Hyvis sddanne nationale og kommunale bestemmelser fastsetter en procedure for opnaelse af en
afgorelse, der giver adgang til at levere sadanne tjenesteydelser, udger disse bestemmelser en
tilladelsesordning i henhold til artikel 9-13 i direktiv 2006/123.

59 — Jf. endvidere i denne retning Kommissionens Hdndbog i gennemforelsen af tjenesteydelsesdirektivet, s. 25.

60 — I retsmodet gjorde appellanterne geeldende, at »kortvarig« er blevet defineret pa forskellige mader af franske byer, tilsyneladende fra tre til
otte pa hinanden folgende maneder til neesten et ar.
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— Artikel 9, stk. 1, litra b), i direktiv 2006/123 skal fortolkes saledes, at mélet om at bekeempe en
mangel pa boliger til langtidsudlejning udger et tvingende alment hensyn, som kan begrunde en
national foranstaltning, der i visse geografiske omrader gor gentagen og kortvarig udlejning af et
lokale beregnet til beboelse til kunder pa gennemrejse, som ikke tager fast bopeel i boligen, betinget
af, at der indhentes en tilladelse.

— Direktiv 2006/123 skal fortolkes séaledes, at det giver mulighed for nationale og kommunale
bestemmelser, som gor gentagen og kortvarig udlejning af et mobleret lokale beregnet til beboelse
til kunder pa gennemrejse, som ikke tager fast bopel i boligen, betinget af, at der indhentes en
tilladelse, forudsat at disse bestemmelser er forenelige med kravene i artikel 10, stk. 2, i direktiv
2006/123 og navnlig med betingelserne om forholdsmeessighed og forbuddet mod
forskelsbehandling, hvilket det tilkommer den foreleeggende ret at efterprove.«
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