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I. Introducere

1. Pe langa faptul cé reprezinta piatra de temelie juridica istorica a tratatelor si principiul lor central de
organizare, piata internd cu libertatile sale fundamentale s-a caracterizat, de la inceputul procesului de
integrare, prin dinamism propriu. Ea este unul dintre obiectivele declarate ale Uniunii® si ocupd un loc
proeminent in Tratatul FUE in cadrul titlului I din partea a treia. Definitd din punct de vedere juridic
dupa Actul Unic European ca fiind ,un spatiu fara frontiere interne, in care libera circulatie a
marfurilor, a persoanelor, a serviciilor si a capitalurilor este asiguratd in conformitate cu dispozitiile
tratatelor”?®, ea are drept scop asigurarea liberei circulatii a produselor si a factorilor de productie in
interiorul Uniunii, in contextul notiunii economice de avantaj comparativ®.

2. Desi nu dorim sa mergem atat de departe incéat sa sustinem ca piata internd este un ,instrument
viu”’®, se poate afirma totusi cd, mai mult chiar decat majoritatea celorlalte domenii ale politicilor
Uniunii, legislatia referitoare la piata interna constituie o tintd mobila: ea este situatd intre cele doud
placi tectonice care sunt libertétile pietei si dorinta statelor membre de a reglementa interesele fara

2 A se vedea articolul 3 alineatul (3) TUE.
A se vedea articolul 26 alineatul (2) TFUE.

4 A se vedea Miiller-Graff, P.-Chr., ,Die Verfassungsziele der Europiischen Union”, punctul 113, in Dauses, M. A., Handbuch des
EU-Wirtschaftsrechts, Band 1, EL 31, C. H. Beck, Miinchen, 2016.
5 Nu in ultimul rand intrucat nu dorim s ne atragem acuzatia de plagiat din partea Curtii Europene a Drepturilor Omului, care, dupa cum bine

se stie, utilizeazd aceasta terminologie de la pronuntarea Hotararii Tyrer impotriva Regatului Unit din 25 aprilie 1978,
ECLI:CE:ECHR:1978:0425]UD000585672, § 31, atunci cand interpreteazi CEDO.
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caracter economic, acestea din urma putind sa difere de la o politica nationald la alta. Parintii fondatori
ai tratatelor nu au fost orbi: in urma optarii pentru un domeniu de politica orizontal care traverseaza si
are implicatii practic asupra oricdrui alt domeniu de politicd (nationald)®, dinamismul respectiv cu
elementele sale perturbatoare inerente face parte din ADN-ul pietei interne.

3. De-a lungul anilor, Curtea a tinut pasul cu acest dinamism mentionat si a facut-o in moduri diferite:
uneori l-a alimentat’, iar alteori l-a imblanzit®. Dar ea a interpretat intotdeauna dispozitiile tratatului
intr-un mod care reflecta realitatea economicd si sociala a momentului (in care a fost pronuntata
hotirarea)”’.

4. In mod traditional, miezul jurisprudentei Curtii a aparut in contextul liberei circulatii a marfurilor si
aici isi au originea cele mai multe notiuni. Printre exemple se afli multe constatari mentionate deja mai
sus, cum este cea potrivit cdreia, in principiu'®, libertatile vizeaza statele membre si nu se aplica in
situatiile pur interne'. Atunci cand se analizeazi masurile nationale susceptibile s& incalce mai mult
de o libertate consacrata prin tratate, exista tendinta ca asemenea cauze sa fie catalogate ca fiind
referitoare la ,marfuri’. Stabilirea si serviciile au stat mult timp in umbra acestei jurisprudente. Totusi,
ele au castigat teren de-a lungul anilor, generand de asemenea o jurisprudentd vastd, fie in cazul
aplicarii directe a libertétilor respective in contextul trimiterilor preliminare, fie prin intermediul
procedurilor in constatarea incélcarii impotriva statelor membre in cauza.

5. Legiuitorul Uniunii a considerat ca o asemenea abordare de la caz la caz nu era suficienta pentru
inlaturarea efectivd a obstacolelor din calea libertitii de stabilire a prestatorilor in statele membre si a
obstacolelor in calea liberei circulatii a serviciilor intre statele membre si pentru a garanta
beneficiarilor si prestatorilor securitatea juridicd necesard exercitrii efective a acestor doud libertati
fundamentale previzute in Tratatul FUE' In consecinti, a fost adoptatd Directiva 2006/123/CE ", in
urma unui proces indelungat care a implicat modificari substantiale ale propunerii initiale "*.

6. Directiva mentionatd, care trebuia sa fie transpusa de statele membre in dreptul national pana la
sfarsitul anului 2009%, nu a generat pAnd acum o jurisprudentd ampla pronuntati de Curte'°.

6  Astfel, asupra oricarui domeniu de politica recunoscut ca justificare a unei restrictii, fie mentionate in mod expres in Tratatul FUE, fie astfel
cum a fost elaboratd de Curtea de Justitie sub forma unei ,cerinte obligatorii” (sau a unei ,cerinte imperative” ori a unui ,motiv imperativ de
interes general”).

7  De exemplu, prin recunoasterea faptului ca restrictiile in calea libertatilor fundamentale depasesc simplul principiu al nediscrimindrii pe motiv
de cetatenie, a se vedea, cu privire la mérfuri, Hotarérea din 11 iulie 1974, Dassonville (8/74, EU:C:1974:82), referitor la libertatea de stabilire,
Hotararea din 30 noiembrie 1995, Gebhard (C-55/94, EU:C:1995:411), iar in legiturd cu serviciile, Hotdrarea din 25 iulie 1991, Séger
(C-76/90, EU:C:1991:331).

8  De exempluy, prin limitarea domeniului de aplicare al liberei circulatii a marfurilor in Hotérarea din 24 noiembrie 1993, Keck si Mithouard
(C-267/91 si C-268/91, EU:C:1993:905), sau prin permiterea astfel in mod constant a restrictiilor justificate din partea statelor membre si prin
intemeierea jurisprudentei sale pe motive care nu sunt mentionate in mod expres in Tratatul FUE.

9 Pentru a da cele mai cunoscute exemple: prin recunoasterea in Hotérérea din 20 februarie 1979, Rewe-Zentral (120/78, EU:C:1979:42,
denumitd in continuare ,Hotararea Cassis de Dijon”), in cazul marfurilor si in Hotarirea din 30 noiembrie 1995, Gebhard (C-55/94,
EU:C:1995:411), in cazul dreptului de stabilire, a faptului ci statele membre pot utiliza alte motive decat cele previzute in mod expres in
Tratatul FUE, Curtea a tinut cont, de exemplu, de existenta protectiei consumatorului sau a protectiei mediului — notiuni care nu au fost
avute in vedere de autorii tratatelor in anul 1957.

10 O exceptie notabili fiind libera circulatie a lucratorilor, a se vedea Hotarérea din 6 iunie 2000, Angonese (C-281/98, EU:C:2000:296).

11 Desi in practica este adesea usor si se interpreteze o situatie in sensul ca include un element transfrontalier, a se vedea Hotédrarea din
1 octombrie 2015, Trijber si Harmsen (C-340/14 si C-341/14, EU:C:2015:641), si desi Curtea a adoptat o pozitie deschisa in ceea ce priveste
acceptarea trimiterilor preliminare in cauze in care faptele sunt in mod clar limitate la un singur stat membru [pentru un rezumat cu
autoritate al jurisprudentei existente pana in prezent, a se vedea Hotardrea din 15 noiembrie 2016, Ullens de Schooten (C-268/15,
EU:C:2016:874)].

12 A se vedea considerentele (5) si (6) ale Directivei 2006/123.

13 Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 12 decembrie 2006 privind serviciile in cadrul pietei interne (JO 2006, L 376, p. 36,
Editie speciald, 13/vol. 58, p. 50).

14 A se vedea Wathelet, M., ,La genése de la directive «services»”, in Ferrari-Breeur (ed.), La directive ,services”, Bruylant, Bruxelles, 2011,
p. 21-31, la p. 23-25.

15 A se vedea articolul 44 alineatul (1) din Directiva 2006/123.

16  Acest fapt poate fi interpretat ca fiind un semn bun in sensul cd directiva indeplineste scopul sdu declarat de a asigura claritatea juridicd,
reducand astfel numarul litigiilor.
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7. Prezentele doud cereri de decizie preliminara formulate de cele doud instante supreme din Térile de
Jos (fiecare in domeniul sau de competentd), Hoge Raad der Nederlanden (Curtea Suprema a Térilor
de Jos) si Raad van State (Consiliul de Stat, Térile de Jos), ridica o serie de intrebari fundamentale
referitoare la Directiva 2006/123.

8. Dupa cum vom arita in detaliu in cadrul analizei de mai jos, argumentul nostru principal in ambele
cauze consta in necesitatea interpretarii Directivei 2006/123 in concordantd cu obiectivul sau declarat
si in contextul realizérii pietei interne, tindnd totodatd seama de realitatea juridica si economica din
secolul XXI. Este necesar ca, procedand astfel, Curtea sa recunoasca faptul ca sectorul serviciilor este
in evolutie si constituie un domeniu cu mare potential economic. Ea nu trebuie sa aiba retineri fata de
interpretarea Directivei 2006/123 astfel cum a interpretat dispozitiile privind piata internd in trecut:
avand in vedere scopul ultim, din perspectiva imprejurarilor actuale si tindind cont in mod
corespunzator de dorinta statelor membre de a reglementa (in continuare) activititile fara caracter
comercial.

II. Cadrul juridic

A. Dreptul Uniunii

1. Directiva 2006/123 privind serviciile in cadrul pietei interne
9. In conformitate cu considerentele (9) si (33) ale Directivei 2006/123:

»(9) Prezenta directiva se aplicd numai cerintelor care afecteazd accesul sau exercitarea unei activitéti
de servicii. In consecinti, aceasta nu se aplici unor cerinte precum normele de circulatie rutiera,
normele privind amenajarea sau dezvoltarea teritoriului, amenajarea urbana si rurald, standarde
privind constructiile, precum si sanctiuni administrative impuse pentru nerespectarea acestor
norme care nu reglementeazd sau nu afecteaza in mod specific activitatea de servicii, dar trebuie
sa fie respectate de catre prestatori in desfasurarea activitatii lor economice, in acelasi mod in
care sunt respectate de catre persoane actionand cu titlu privat.

(33) Serviciile reglementate de prezenta directiva vizeazd o gamd larga de activitati intr-o continua
schimbare [...]. Serviciile reglementate cuprind si servicii prestate atat intreprinderilor, cat si
consumatorilor, cum ar fi consiliere juridicd sau fiscala [...], distributie, organizare de targuri
comerciale [...]. Aceste activititi ar putea implica servicii care necesitd proximitatea prestatorului
fatd de beneficiar, servicii care necesita deplasarea beneficiarului sau a prestatorului si servicii care
pot fi prestate la distantd, inclusiv prin internet.”

10. Articolul 2 din Directiva 2006/123 este intitulat ,Domeniu de aplicare” si este formulat dupa cum
urmeaza:

»(1) Prezenta directiva se aplica serviciilor furnizate de prestatori stabiliti intr-un stat membru.

(2) Prezenta directiva nu se aplica pentru urmatoarele activitati:

[...]

ECLIL:EU:C:2017:397 5
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serviciile si retelele de comunicatii electronice, precum si resursele si serviciile asociate, in ceea ce
priveste domeniile reglementate de Directivele 2002/19/CEY, 2002/20/CE", 2002/21/CE",
2002/22/CE* si 2002/58/CE;

Prezenta directiva nu se aplica in domeniul impozitarii.”

Potrivit articolului 3 alineatul (3) din Directiva 2006/123:

»Statele membre aplica dispozitiile prezentei directive in conformitate cu normele din tratat cu privire
la dreptul de stabilire si la libera circulatie a serviciilor.”

12.
,In

1.

[...]

17

18

19

20

Articolul 4 din Directiva 2006/123 este denumit ,Definitii” si contine dispozitiile urmatoare:
sensul prezentei directive, se aplica urmatoarele definitii:

«serviciu» inseamna orice activitate economica independentd, prestatd in mod obisnuit in schimbul
unei remuneratii, mentionata la articolul 50 din tratat;

«prestator» inseamnd orice persoana fizica resortisant al unui stat membru sau orice persoana
juridica mentionatd la articolul 48 din tratat, stabilitd intr-un stat membru care ofera sau presteaza
un serviciu;

«stabilire» inseamna exercitarea efectiva de cétre prestator a unei activitati economice prevazute la
articolul 43 din tratat, pentru o perioadd nedeterminata si cu ajutorul unei infrastructuri stabile de
unde activitatea de prestare de servicii este asiguratd in mod efectiv;

«regim de autorizare» inseamna orice procedura care obligd prestatorul sau beneficiarul sa faca
demersuri pe langd autoritatea competentd in scopul obtinerii unei decizii formale sau a unei
decizii implicite referitoare la accesul la o activitate de servicii sau la exercitarea acesteia;

«cerinta» inseamna orice obligatie, interdictie, conditie sau limita prevazuta in actele cu putere de
lege sau actele administrative ale statelor membre sau care rezulta din jurisprudentd, practici
administrative, normele ordinelor profesionale sau normele colective ale asociatiilor profesionale
sau ale altor organizatii profesionale adoptate in exercitarea autonomiei lor juridice; normele
stabilite prin conventii colective negociate de cétre partenerii sociali nu sunt in sine considerate
cerinte in sensul prezentei directive;

«motive imperative de interes general» inseamnd motive astfel recunoscute in jurisprudenta Curtii
de Justitie, inclusiv urmétoarele motive: [...] protectia mediului si a mediului urban [...]”

Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 7 martie 2002 privind accesul la retelele de comunicatii electronice si la infrastructura
asociatd, precum si interconectarea acestora (Directiva privind accesul, JO 2002, L 10, p. 7, Editie speciala, 13/vol. 35, p. 169).

Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 7 martie 2002 privind autorizarea retelelor si serviciilor de comunicatii electronice
(Directiva privind autorizarea, JO 2002, L 108, p. 21, Editie speciald, 13/vol. 35, p. 183), astfel cum a fost modificatd prin Directiva
2009/140/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 25 noiembrie 2009 (JO 2009, L 337, p. 37).

Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 7 martie 2002 privind un cadru de reglementare comun pentru retelele si serviciile de
comunicatii electronice (Directiva-cadru, JO 2002, L 108, p. 33, Editie speciala, 13/vol. 35, p. 195), astfel cum a fost modificatd prin Directiva
2009/140/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 25 noiembrie 2009 (JO L 337, p. 37) si astfel cum a fost rectificata (JO 2013,
L 241, p. 8).

Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 7 martie 2002 privind serviciul universal si drepturile utilizatorilor cu privire la retelele
si serviciile electronice de comunicatii (Directiva privind serviciul universal, JO 2002, L 108, p. 51, Editie speciala, 13/vol. 35, p. 213).
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13. Articolul 14 din Directiva 2006/123 este intitulat ,Cerinte interzise” si prevede:

»Statele membre nu conditioneaza accesul la o activitate de servicii sau exercitarea acesteia pe teritoriul
lor de oricare din urmatoarele cerinte:

[...]

5. aplicarea de la caz la caz a unui test economic care constd in supunerea acordirii autorizatiei
dovezii existentei unei nevoi economice sau a unei cereri a pietei, unei evaluiri a efectelor
economice potentiale sau curente a activitatii sau unei evaludri a adecvirii activitatii in raport cu
obiectivele planificirii economice stabilite de autorititile competente; aceastd interdictie nu se
referd la cerintele de planificare care nu vizeaza obiective economice, ci tin de motive imperative
de interes general;

[...]”

14. Articolul 15 din aceeasi directiva este intitulat ,Cerinte care trebuie evaluate” si contine dispozitia
urmatoare la alineatul (2):

»Statele membre examineaza dacd sistemul lor juridic conditioneaza accesul la o activitate de servicii
sau exercitarea acesteia de oricare dintre urmatoarele cerinte nediscriminatorii:

(a) restrictii cantitative sau teritoriale, in special sub forma limitérilor stabilite in functie de populatie
sau a unei distante geografice minime intre prestatori;

[...]”

2. Legislatia Uniunii privind redeventele administrative pentru instalarea de retele de
comunicatii electronice

15. Directiva-cadru defineste o ,retea de comunicatii electronice” la articolul 2 litera (a) dupda cum
urmeaza:

»«retea de comunicatii electronice» inseamna sisteme de transmisie si, dupa caz, echipamente de
comutare sau de rutare si alte resurse care permit transmiterea semnalelor prin cablu, unde radio,
prin mijloace optice sau prin alte mijloace electromagnetice, inclusiv retele de satelit, retele terestre fixe
(cu comutare de circuite sau de pachete, inclusiv internet) si mobile, sistemele care utilizeaza reteaua
electrica, atdt timp sunt servesc la transmiterea semnalelor, retelele utilizate pentru difuzarea
programelor de radio si televiziune si retelele de televiziune prin cablu, indiferent de tipul de
informatie transmisa;”

16. Articolul 11 din aceastd directiva este intitulat ,Drepturi de trecere” si contine dispozitiile
urmatoare la alineatul (1):

»Statele membre se asigura ca atunci cand o autoritate competenta examineaza:

— o cerere de acordare a drepturilor de instalare a infrastructurilor pe, deasupra sau pe sub o
proprietate publica sau privatd unei intreprinderi autorizate si furnizeze retele de comunicatii
publice sau

— o cerere de acordare a drepturilor de instalare a infrastructurilor pe, deasupra sau pe sub o

proprietate publica unei intreprinderi autorizate sid furnizeze retele de comunicatii electronice
altele decit cele destinate publicului;
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autoritatea competenta:

— actioneazd pe baza unor proceduri simple, eficiente, transparente si disponibile publicului, aplicate
fara discriminare si fira intarziere si, in orice caz, ia decizia in termen de sase luni de la data
cererii, cu exceptia cazurilor de expropriere, si

— respectd principiile de transparenta si nediscriminare atunci cand impune conditii pentru obtinerea
unor astfel de drepturi.

Procedurile mentionate anterior pot fi diferite, in functie de faptul ca solicitantul este sau nu furnizor
de retele publice de comunicatii.”

17. Directiva 2002/20 utilizeazd aceleasi definitii ca Directiva 2002/21. Articolul 1 alineatul (2) din
Directiva 2002/20 prevede céd directiva se aplicd ,autorizatiilor pentru furnizarea retelelor si a
serviciilor de comunicatii electronice”.

18. Articolele 12 si 13 din Directiva 2002/20 prevad dupa cum urmeaza:
LArticolul 12
Taxe administrative

(1) Orice taxd administrativa impusa intreprinderilor care furnizeaza un serviciu sau o retea in cadrul
autorizatiei generale sau carora li s-a acordat un drept de utilizare:

(a) acoperd, in total, numai costurile administrative aferente gestiondrii, controlirii si aplicérii
sistemului de autorizare generald, a drepturilor de utilizare si a obligatiilor specifice mentionate la
articolul 6 alineatul (2), care pot include costuri pentru cooperare, armonizare si standardizare
internationald, analize de piatd, monitorizarea conformitatii si alte controale de piatd, precum si
cheltuieli aferente lucrarilor de reglementare ce implica elaborarea si aplicarea legislatiei
secundare si a deciziilor administrative, precum deciziile privind accesul si interconectarea si

(b) este impusa fiecarei intreprinderi in mod obiectiv, transparent si proportional, astfel incéat sa se
reduca la maximum costurile administrative suplimentare si taxele inerente.

(2) Atunci cand autoritatile nationale de reglementare impun taxe administrative, acestea publici o
prezentare anuald a costurilor administrative si a valorii totale a taxelor percepute. Ajustirile necesare
se efectueaza luand in considerare diferenta dintre valoarea totala a taxelor si costurile administrative.”

Articolul 13
Redeventele pentru drepturile de utilizare si drepturile de instalare a infrastructurii

Statele membre pot permite autorititii competente sa impuna redevente pentru drepturile de utilizare
a frecventelor radio sau a numerelor sau pentru drepturile de instalare a infrastructurii pe, deasupra
sau sub proprietati publice sau private care reflecta nevoia de a asigura utilizarea optima a acestor
resurse. Statele membre se asigurd cad aceste redevente sunt justificate in mod obiectiv, sunt
transparente, nediscriminatorii si proportionale in ceea ce priveste scopul in care sunt utilizate si iau
in considerare obiectivele articolului 8 din [Directiva 2002/21].”
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B. Dreptul neerlandez

1. Dispozitii selectate din Legea privind telecomunicatiile din Tarile de Jos

19. Articolul 5.2 alineatul 1 din Telecommunicatiewet (Legea privind telecomunicatiile) obliga titularii
drepturilor asupra terenurilor din domeniul public sau administratorii unor asemenea terenuri sa
tolereze pozarea si intretinerea unor cabluri pentru retelele de comunicatii electronice.

20. Articolul 5.4 din aceeasi lege prevede doud conditii care trebuie sa fie indeplinite pentru executarea
lucrarilor pe teren:

»1. Operatorii unei retele publice de comunicatii electronice care intentioneaza sa desfisoare lucrari de
pozare, intretinere sau de indepartare a unor cabluri in sau la suprafata solului aferent unor terenuri
din domeniul public vor desfasura aceste lucrari numai:

a. dupd ce au notificat aceastd intentie in scris consiliului local in circumscriptia cédruia sunt
planificate lucrarile respective si

b. dupa ce au primit aprobarea consiliului local in ceea ce priveste locul, data si modul de executare a
lucrarilor.

2. In decizia de autorizare, consiliul local poate prevedea respectarea unor conditii pentru motive
privind ordinea publicd, siguranta, limitarea sau reducerea disconfortului, accesibilitatea terenurilor
sau a cladirilor, precum si gestiunea publicé a subsolurilor norme impuse de Codul privind lucrarile de
infrastructura.

3. Aceste conditii se pot referi in special la:

a. locul de desfiasurare a lucrarilor;

b. perioada de desfisurare a lucrarilor, in sensul c&, sub rezerva unor motive imperative de interes
general precum cele previazute la alineatul 2, lucrarile nu pot incepe la mai tarziu de 12 luni de la
eliberarea autorizatiei;

c. modul de executare a lucrarilor;

d. promovarea utilizérii in comun a unor instalatii;

e. coordonarea lucrarilor planificate cu operatorii altor lucrari existente in sol.”

A

2. ,Leges” in localitatea Amersfoort

21. Articolul 1 din Verordening leges 2010 (Regulamentul din 2010 privind redeventele) al Consiliului
Local din Amersfoort (Reg. nr. 3214976) (denumit in continuare ,regulamentul”) prevede ca ,leges”
(redeventele) sunt colectate pentru toate serviciile prestate de sau in numele Consiliului Local, potrivit
tabelului referitor la taxe anexat acestuia.

22. Tabelul anexat regulamentului precizeaza in capitolul 19 tariful pentru tratarea unei cereri de
autorizare referitoare la data, locul si modul de executare a unor lucrari in sensul articolului 5.4 din
Legea privind telecomunicatiile. Tariful respectiv difera in functie de lungimea cablului care trebuie sa
fie pozat.
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3. Dispozitiile care reglementeaza planurile urbanistice zonale in Tarile de Jos si in localitatea
Appingedam

23. Articolul 3.1 alineatul 1 din Wet ruimtelijke ordening (Legea privind amenajarea teritoriului) din
1 iulie 2008 atribuie consiliilor locale competenta pentru intocmirea planurilor urbanistice zonale care
aloca teritoriile din cadrul localititii pentru anumite categorii de imobile sau pentru imobile destinate
anumitor activitati. Alineatul 2 al aceluiasi articol 3.1 mentioneaza cd planul urbanistic zonal este
valabil timp de zece ani.

24. Potrivit articolului 3.1.2 alineatul 2 litera b din Besluit ruimtelijke ordening (Decretul privind
amenajarea teritoriului), autoritatile locale pot sa stabileascd anumite zone pentru comercianti cu
amanuntul sau hoteluri, cafenele ori restaurante. Reiese cu claritate din explicatia instantei de
trimitere ca aceastd competenta a fost utilizata de Consiliul Local din Appingedam:

»Regimul stabilit prin articolul 18 alineatul 18 punctul 1 din Regulamentul privind planurile urbanistice
este un asa-numit regim de comert cu aménuntul cu caracter mixt («brancheringsregeling»). Este un
regim care permite doar anumite tipuri de comert cu amanuntul, iar nu si altele. Potrivit prezentului
regim, pe lingd o serie de activitati accesorii, este permis doar comertul cu améanuntul care are ca
obiect marfuri voluminoase. Regimul nu prevede posibilitatea derogirii. Totusi, se poate solicita o
autorizatie (cunoscutd in Térile de Jos sub denumirea «autorizatie de mediu») pentru a se deroga de
la planul urbanistic zonal in temeiul articolului 2.12 alineatul 1 din Wet algemene bepalingen
omgevingsrecht (Legea de stabilire a unor dispozitii generale privind dreptul mediului). Raad
(Consiliul de Stat) a inclus regimul in planul urbanistic zonal in scopul de a mentine viabilitatea
centrului orasului si de a evita situatia in care anumite spatii riman neocupate in zona intravilana.”

III. Actiunile principale si intrebarile preliminare

A. Cauza C-360/15, X

25. Societatea X BV (denumita in continuare ,X”) a primit sarcina instalérii unei retele din fibra optica
in cadrul localitatii Amersfoort. Ea a obtinut din partea administratiei locale aprobarea necesara pentru
lucririle de instalare a cablurilor. Ulterior, autoritatile locale au impus societatii X plata unor redevente
in cuantum total de 149 949 de euro pentru autorizatiile acordate.

26. X a contestat redeventele in fata Rechtbank (Tribunalul) din Utrecht. Hotararea instantei
mentionate a fost atacatd cu apel la Gerechtshof (Curtea de Apel) Arnhem-Leeuwarden, care a
pronuntat o hotarare la 2 iulie 2013.

27. Consiliul Local din Amersfoort a formulat recurs impotriva hotérarii pronuntate de Gerechtshof
(Curtea de Apel) la Hoge Raad der Nederlanden (Curtea Supremi a Tirilor de Jos). Intrucat
compatibilitatea redeventelor cu Directiva privind autorizarea, Directiva-cadru si Directiva 2006/123
nu este clard, Curtea Suprema a decis sa suspende judecata la 5 iunie 2015 si sa adreseze Curtii de
Justitie urmatoarele intrebari preliminare:

»1) Articolul 2 alineatul (3) din Directiva 2006/123 [...] trebuie interpretat in sensul cd aceastd
dispozitie se aplica perceperii de un organism dintr-un stat membru a unor taxe pentru tratarea
unei cereri de autorizare referitoare la data, locul si modul de executare a unor lucréri de excavare
aferente pozirii de cabluri pentru o retea publicd de comunicatii electronice?

2) Capitolul III din Directiva 2006/123 [...] trebuie interpretat in sensul cd se aplicd si unor situatii
pur interne?
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3) Avand in vedere considerentul (9) din Directiva 2006/123 [...], aceasta trebuie interpretatd in sensul
cd nu este aplicabila unei reglementari nationale care impune ca executarea unor lucriri de
excavare planificate pentru pozarea, intretinerea si indepartarea unor cabluri pentru o retea
publicd de comunicatii electronice trebuie notificatd consiliului local, iar acesta din urma nu este
autorizat si interzica lucrérile notificate, ci este autorizat sa impund conditii referitoare la locul,
data si modul de executare a lucrérilor, cat si in ceea ce priveste promovarea utilizarii in comun a
instalatiilor si coordonarea in privinta lucrarilor cu operatorii altor lucréari de constructii aflate in
sol?

4) Articolul 4 alineatul (6) din Directiva 2006/123 [...] trebuie interpretat in sensul cd aceasta
dispozitie se aplicd unei decizii de autorizare care se refera la locul, data si modul de executare a
unor lucriri de excavare pentru pozarea unor cabluri pentru o retea publici de comunicatii
electronice, fird ca organismul vizat din statul membru respectiv sd fie competent sa interzica
lucrarile ca atare?

(A) In cazul in care, avand in vedere rispunsul la intrebarile de mai sus, articolul 13 alineatul (2)
din Directiva 2006/123 [...] se aplica in prezenta cauzi, aceasta dispozitie are efect direct?

(B) In cazul unui riaspuns afirmativ la intrebarea 5(A), conform articolului 13 alineatul (2) din
Directiva 2006/123 [...], costurile datorate pot fi calculate pe baza costurilor estimate ale
tuturor procedurilor de autorizare, pe baza costurilor aferente tuturor cererilor de autorizare
comparabile cu cele din prezenta cauza sau pe baza costurilor cererilor individuale?

(C) In cazul unui raspuns afirmativ la intrebarea 5(A), potrivit ciror criterii cererilor concrete de
autorizare trebuie sa li se aloce costurile indirecte si cele fixe, in conformitate cu articolul 13
alineatul (2) din Directiva 2006/123 [...]?”

B. Cauza C-31/16, Visser

28. Consiliul Local din Appingedam a adoptat, prin decizia din 19 iunie 2013, un plan urbanistic zonal
care a desemnat o zona din afara centrului orasului denumita ,,Woonplein” ca zond comerciala exclusiv
pentru comertul cu amanuntul avind ca obiect mérfuri de mari dimensiuni. Planul urbanistic zonal
specifica faptul ca a fost adoptat printre altele ,in scopul de a mentine viabilitatea centrului orasului si
de a evita situatia in care anumite spatii riman neocupate in zona intravilana”. Astfel, in Woonplein
pot fi infiintate unititi de vdnzare cu amanuntul pentru marfuri cum sunt mobilierul si accesoriile
pentru interior, articolele de bricolaj, materialele de constructii, obiecte pentru gradind, echipamente
pentru ciclism si echitatie, precum si materiale auto.

29. Visser Vastgoed Beleggingen BV (denumitid in continuare ,Visser”), o societate care detine in
proprietate spatii comerciale in Woonplein, urmareste sa inchirieze un spatiu comercial societatii
Bristol BV, care, la randul sdu, urmaireste sa deschidd un punct de vinzare cu amianuntul pentru
lantul sau de magazine de incaltaminte si de imbracdminte la preturi de discount.
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30. Visser a contestat decizia de stabilire a planului urbanistic zonal din 19 iunie 2013 in fata Camerei
de contencios administrativ a Consiliului de Stat din Térile de Jos, sustindnd cé planul urbanistic zonal
respectiv este incompatibil cu dispozitiile Directivei 2006/123. La 13 ianuarie 2016, Camera a decis sa
suspende procedura si s adreseze Curtii de Justitie urmatoarele intrebari preliminare:

»1) Notiunea «serviciu» prevazutd la articolul 4 punctul 1 din Directiva [2006/123] trebuie interpretata

12

in sensul cd comertul cu amanuntul constand in vanzarea citre consumatori a unor marfuri, cum
ar fi articole de incaltaminte si imbracdminte, constituie un serviciu, caruia i se aplica dispozitiile
Directivei [2006/123] in temeiul articolului 2 alineatul (1) din aceasta directiva?

Prin intermediul reglementarii [mentionate in decizia de trimitere] se urmareste sa nu se permita
anumite forme de comert cu aménuntul, precum vanzarea de articole de incéltdminte si
imbricaminte, in afara centrului orasului, in scopul de a mentine calitatea vietii in centrul orasului
si de a evita situatia in care anumite spatii ramén neocupate in zona intravilana.

Avand in vedere considerentul (9) al Directivei [2006/123], o normda care contine o asemenea
reglementare nu intra in domeniul de aplicare al acestei directive, intrucat astfel de norme trebuie
considerate«norme privind [...] amenajarea urband si rurald, [...] care nu reglementeazd sau nu
afecteazd in mod specific activitatea de servicii, dar trebuie sa fie respectate de cétre prestatori in
desfasurarea activitétii lor economice, in acelasi mod in care sunt respectate de citre persoane
actionand cu titlu privat»?

Pentru a considera cé este vorba despre o situatie cu caracter transfrontalier este suficient sa nu se
poatd exclude nicidecum ca o societate de comert cu amanuntul dintr-un alt stat membru s-ar
putea stabili la fata locului sau ca beneficiarii serviciilor prestate de societatea de comert cu
amdnuntul ar putea proveni dintr-un alt stat membru sau este obligatoriu sa existe indicii
concrete in acest sens?

Capitolul III (libertatea de stabilire) din Directiva [2006/123] se aplica situatiilor pur interne sau
pentru a aprecia dacd acest capitol este aplicabil trebuie sa se tina seama de jurisprudenta Curtii
de Justitie referitoare la dispozitiile tratatului privind libertatea de stabilire si libera circulatie a
serviciilor in situatii pur interne?

a) O reglementare dintr-un plan de dezvoltare urbana precum cea [mentionata in decizia de
trimitere] intra in domeniul de aplicare al notiunii «cerinta» in sensul articolului 4 punctul 7
si al articolului 14 punctul 5 din Directiva [2006/123], si nu in domeniul de aplicare al notiunii
«regim de autorizare» in sensul articolului 4 punctul 6, precum si al articolelor 9 si 10 din
Directiva [2006/123]?

5b) Articolul 14 punctul 5 din Directiva [2006/123], in masura in care o reglementare precum cea
[mentionatd in decizia de trimitere] intra in domeniul de aplicare al notiunii «cerinta», sau
articolele 9 si 10 din Directiva [2006/123], in masura in care o reglementare precum cea
[mentionatd in decizia de trimitere] intra in domeniul de aplicare al notiunii «autorizatie», se
opun adoptirii de citre o autoritate locala a unei reglementdri precum cea [mentionata in
decizia de trimitere]?

O reglementare precum cea [mentionata in decizia de trimitere] intra in domeniul de aplicare al

articolelor 34-36 TFUE sau al articolelor 49-55 TFUE si, in caz afirmativ, exceptiile recunoscute de
Curte se aplica, in mésura in care conditiile acestora sunt indeplinite?”
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IV. Procedura in fata Curtii

31. Deciziile de trimitere au fost primite la grefa Curtii la 13 iulie 2015 (cauza C-360/15) si, respectiv,
la 18 ianuarie 2016 (cauza C-31/16). Au depus observatii scrise partile din procedura principald,
guvernul neerlandez si Comisia (in ambele cauze), precum si guvernul ceh (cauza C-360/15) si
guvernele irlandez, italian, german si polonez (cauza C-31/16). Prin Decizia presedintelui Curtii din
23 ianuarie 2016, cauzele au fost conexate pentru desfisurarea procedurii orale si in vederea
pronuntérii hotararii.

32. Partile din procedura principald, guvernul neerlandez si guvernul german, precum si Comisia au
participat la sedinta, care a avut loc la 14 februarie 2017.

V. Analiza

A. Cauza C-360/15, X

33. Primele trei intrebéri privesc domeniul de aplicare al Directivei 2006/123, in timp ce a patra si a
cincea intrebare se refera la dispozitiile materiale ale acestei directive.

1. Cu privire la domeniul de aplicare al Directivei 2006/123 (prima, a doua si a treia intrebare)

(a) Articolul 2 din Directiva 2006/123 (prima intrebare)

34. Prin intermediul primei sale intrebari, instanta de trimitere solicita sa se stabileasca daca articolul 2
alineatul (3) din Directiva 2006/123 trebuie interpretat in sensul ca aceastd dispozitie se aplica
perceperii de un organism dintr-un stat membru a unor redevente pentru tratarea unei cereri de
autorizare referitoare la data, locul si modul de executare a unor lucréiri de excavare aferente pozarii
de cabluri pentru o retea publicd de comunicatii electronice.

35. Domeniul de aplicare al Directivei 2006/123 este stabilit de articolul 2. Articolul 2 alineatul (1)
prevede cd aceasta se aplicd serviciilor furnizate de prestatori stabiliti intr-un stat membru. Articolul 2
alineatul (2) exclude o serie de activitdti din domeniul de aplicare al directivei, de exemplu [litera (c)]:
»serviciile si retelele de comunicatii electronice, precum si resursele si serviciile asociate, in ceea ce
priveste domeniile reglementate de Directivele 2002/19/CE, 2002/20/CE, 2002/21/CE, 2002/22/CE
si 2002/58/CE”. Articolul 2 alineatul (3) specifici apoi ca directiva nu se aplica in domeniul
impozitdrii.

36. Deducem din aceastd structurd ci trebuie sa trecem la analizarea articolului 2 alineatul (3) din
Directiva 2006/123 doar daca cerintele prevazute la articolul 2 alineatul (1) sunt indeplinite si daca
aplicarea directivei nu este deja exclusa de articolul 2 alineatul (2).

37. Instanta de trimitere pare sd porneasca de la principiul cd aplicarea directivei nu este exclusd in
temeiul uneia dintre activititile enumerate la articolul 2 alineatul (2) din Directiva 2006/123. Intrucat
consideram ci aceastd constatare nu este totusi in intregime convingitoare®, vom analiza mai intéi
articolul 2 alineatul (2) inainte de a aborda articolul 2 alineatul (3) din directiva.

21 1In plus, partile din cauza principala, precum si Tarile de Jos au indoieli in legitura cu interpretarea articolului 2 alineatul (2) litera (c) din
Directiva 2006/123 astfel cum a fost efectuatd de instanta de trimitere.
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38. Prin urmare, vom aborda mai intai aspectul daca pozarea de cabluri in scopul instalarii unei retele
din fibra de sticld este o chestiune care intrd sub incidenta exceptiei prevazute la articolul 2
alineatul (2) litera (c) din Directiva 2006/123.

1) Cu privire la articolul 2 alineatul (2) litera (c) din Directiva 2006/123

39. Cadrul legislativ al Uniunii in domeniul telecomunicatiilor consta in Directiva-cadru si in patru
directive speciale, dintre care una este Directiva 2002/20%.

40. Directiva 2002/21 contine dispozitii comune si stabileste definitiile si domeniul de aplicare al
cadrului legislativ care se aplicd in cazul tuturor retelelor de comunicatii electronice, indiferent de
modul de transmitere a datelor .

41. Scopul Directivei 2002/20 este sa garanteze utilizarea celui mai putin oneros sistem de autorizare
posibil pentru a permite furnizarea de retele electronice®. Ea elimina sistemul anterior de autorizatii
individuale pentru activititi legate de retele si il inlocuieste cu o ,autorizatie generald” care acorda
anumite drepturi minime operatorilor de retele”.

42. Instalarea unei retele din fibra opticd al carei scop este transmiterea de date pentru comunicatii
electronice implicd o ,retea de comunicatii electronice” in sensul articolului 2 litera (a) din Directiva
2002/21%. Prin urmare, activitatile societatii X intrd in domeniul de aplicare al dispozitiilor care
alcatuiesc cadrul legislativ al Uniunii in materie de telecomunicatii.

43. Aceasta constatare nu presupune insa in sine ca sunt indeplinite conditiile de la articolul 2
alineatul (2) litera (c) din Directiva 2006/123, dat fiind ca dispozitia respectiva face referire in mod
expres la ,domeniile reglementate de” directivele privind serviciile si retelele de comunicatii
electronice. Prin urmare, trebuie si analizam in continuare daci taxele/redeventele de tipul ,leges” din
procedura principalad sunt, de fapt, chestiuni acoperite de directivele mentionate.

44. Articolul 12 din Directiva 2002/20 limiteazd taxele percepute de o autoritate nationald de
reglementare. Acesta face referire la taxele impuse intreprinderilor care furnizeaza un serviciu sau o
retea in cadrul autorizatiei generale sau cdrora li s-a acordat un drept de utilizare”. El a fost
considerat aplicabil in procedurile de acordare a unei autorizatii generale sau de atribuire a unui drept
de utilizare®. Totusi, in contextul prezentei proceduri nu se aplici intrucit nu existi o autorizatie
generald® sau un drept de utilizare si, ceea ce este decisiv, administratia locald Amersfoort nu este o
autoritate nationald de reglementare®.

22 A se vedea considerentul (5) al Directivei 2002/21. Celelalte directive sunt Directiva 2002/19, Directiva 2002/22 si Directiva 97/66/CE a
Parlamentului European si a Consiliului din 15 decembrie 1997 cu privire la prelucrarea datelor personale si protectia vietii private din
sectorul telecomunicatiilor (JO 1998, L 24, p. 1).

23 Articolele 1 si 2 din Directiva 2002/21; a se vedea si Bell, R. S. K., Ray, N., EU Electronic Communications Law, Richmond Law & Tax, 2004,
p. 24.

24 Considerentul (7) al Directivei 2002/20.

25 Considerentul (36) al Directivei 2002/20.

26 In masura in care scopul exact al retelei nu reiese din faptele prezentate Curtii. Revine instantei de trimitere sarcina si stabileasci daci
reteaua constituie, in plus, o ,retea publicd de comunicatii”, astfel cum este definité la articolul 2 litera (d) din Directiva 2002/21.

27 Expresia ,drepturi de utilizare” se referd la drepturile de utilizare a frecventelor radio (a se vedea articolul 5 din Directiva 2002/20). Acest
aspect nu prezinta insa relevanta in prezenta cauza.

28 A se vedea de exemplu Hotérarea din 27 iunie 2013, Vodafone Malta si Mobisle Communications (C-71/12, EU:C:2013:431, punctul 21
si urmatoarele).

29 O taxd care nu este legatda de o autorizatie generald nu este vizatd de articolul 12 din Directiva 2002/20. A se vedea Hotédrarea din
17 decembrie 2015, Proximus (C-454/13, EU:C:2015:819, punctul 22), si Hotérérea din 17 septembrie 2015, Fratelli De Pra si SAIV (C-416/14,
EU:C:2015:617, punctul 41).

30 Din cauza ca guvernul neerlandez nu a notificat desemnarea administratiei locale respective ca autoritate nationald de reglementare. Curtea a
considerat cd o asemenea lipsd a notificarii este suficientda pentru excluderea calititii de autoritate nationald de reglementare a unei
administratii locale, a se vedea de exemplu Hotédrarea din 7 noiembrie 2013, UPC Nederland (C-518/11, EU:C:2013:709, punctul 53).
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45. Articolul 13 din Directiva 2002/20 ar putea fi insd relevant. Domeniul sdu de aplicare este, cu
sigurantd, mai larg in virtutea faptului ca nu este limitat la procedura privind autorizatiile generale.

46. Potrivit articolului 13, ,statele membre pot permite autoritdtii competente sa impuna taxe pentru
[...] drepturile de instalare a infrastructurii”®'. Spre deosebire de articolul 12, acesta nu mentioneaza
autorizatiile generale sau autoritatea nationald de reglementare. In schimb, el reflecti modul de
redactare a articolului 11 alineatul (1) din Directiva 2002/21 (,Drepturi de trecere”), potrivit caruia
drepturile de trecere pot fi acordate de o ,autoritate competentd”®. Acest lucru este logic, deoarece
taxele introduse de autoritatile locale pentru drepturile de trecere pot fi la fel de disuasive ca taxele
introduse in cursul procedurii de eliberare a autorizatiei generale®.

47. Mai mult, o asemenea interpretare este confirmata de scopul Directivei 2002/20, care urmareste sa
faca mai putin oneros accesul pe piati*’. In acest context, potrivit unei jurisprudente constante, statele
membre nu pot percepe, in cadrul Directivei 2002/20, alte taxe sau redevente in legiaturd cu furnizarea
unor retele si servicii de comunicatii electronice decat cele prevazute de aceastd directiva®. Nu ar fi
logic ca lipsa unei cerinte privind eliberarea unei autorizatii generale de catre o autoritate nationala de
reglementare sia poatd sa afecteze protectia mentionatd a accesului pe piata acordati de Directiva
2002/20.

48. Obiectivele generale ale cadrului de reglementare pentru telecomunicatii** sustin o interpretare
largd articolului 13 din Directiva 2002/20. Scopul stabilit la articolul 8 alineatul (2) litera (a) din
Directiva 2002/21 este asigurarea unui beneficiu maxim in termeni de alegere, pret si calitate in
favoarea utilizatorilor. Costul autorizatiilor pentru lucrari de geniu civil aferente retelelor electronice
afecteazd preturile pe care utilizatorii finali trebuie sa le pliteascd pentru accesul la reteaua din
regiunea lor si aspectul dacd ei pot sau nu pot avea acces la retea”. Procedurile oneroase de instalare
a echipamentelor pot avea un efect similar cu obstacolele sub forma regimurilor de autorizare. Prin
urmare, domeniul de aplicare al articolului 13 din Directiva 2002/20 nu este limitat la contextul unei
autorizatii generale specifice, ci include si alte redevente pentru instalarea echipamentelor care sunt
necesare pentru intrarea pe piata a furnizorilor de servicii de comunicatii*.

49. O asemenea interpretare a articolului 13 din Directiva 2002/20 este totodatd in concordantd cu
Hotéararea Vodafone Espafa si France Telecom Espafa® in care Curtea a statuat ca articolul 13 se
opune unei taxe impuse la nivel regional pentru utilizarea unor stalpi de telefonie apartindnd unor
terti. In mod evident, exista diferente substantiale intre masura in discutie in procedura principali si
cea vizata de Hotararea Vodafone Espana si France Telecom Espana, dar hotdrarea respectivd a
clarificat doua aspecte importante care sunt relevante in prezenta cauza.

31 Sublinierea noastra.

32 In versiunile in limba francezi si in limba germana, articolul 11 din Directiva 2002/21 si articolul 13 din Directiva 2002/20 utilizeazi aceiasi
termeni (,autorité compétente” sau ,zustindige Behorde”), in timp ce in versiunea in limba englezi existd o usoard diferenta lingvistica intre
srelevant authority” (,autoritatea relevantd”) (articolul 13 din Directiva 2002/20) si ,competent authority” (,autoritatea competentd”)
(articolul 11 din Directiva 2002/21). Totusi, in opinia noastrd, nu exista nicio indoiald ca atit articolul 11 din Directiva 2002/21, cat si
articolul 13 din Directiva 2002/20 se referd la acelasi tip de autoritati.

33 Astfel, reiese din Comunicarea Comisiei privind consultarea publici din 1999 referitoare la noul cadru de reglementare (COM(2000) 239 final,
p- 8 51 9) cd problema perceputa de operatorii de servicii de telecomunicatii a constat in regimurile de autorizare impovdratoare stabilite de
legiuitorii nationali. Intrucét atribuirea frecventelor radio si a numerelor necesitd un anumit regim de autorizare, taxele pentru drepturile de
trecere au fost considerate ca fiind un cost suplimentar aferent acestor autorizatii si licente.

34 A se vedea considerentul (1) al directivei respective.

35 A se vedea Hotarérea din 12 iulie 2012, Vodafone Espafa si France Telecom Espana (C-55/11, C-57/11 si C-58/11, EU:C:2012:446, punctul 28
si jurisprudenta citatd).

36 Articolul 8 din Directiva 2002/21.

37 A se vedea, cu privire la posibilitatea denaturarii concurentei de costurile administrative, Concluziile avocatului general Sharpston prezentate
in cauzele conexate Vodafone Espaia (C-55/11, C-57/11 si C-58/11, EU:C:2012:162, punctele 62-64).

38 Este util sd observam céd de fapt cadrul de reglementare se aplica tuturor comunicatiilor electronice, iar nu doar furnizorilor de telefonie, in
cazul carora este de regulda necesar un regim de eliberare a autorizatiilor generale intrucit trebuie si fie atribuite in mod echitabil un
ansamblu limitat de numere si de frecvente radio disponibile.

39 Hotararea din 12 iulie 2012 (C-55/11, C-57/11 si C-58/11, EU:C:2012:446, punctele 34 si 35).
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50. In primul rand, taxa la care se referi Hotirarea Vodafone Espafia si France Telecom Espafia a
majorat costul stabilirii unor noi furnizori in raport cu cei care detineau deja infrastructura®. In mod
similar, taxele/redeventele din prezenta cauzd majoreaza costul instalarii de echipamente si
dezavantajeaza furnizorii care nu detin deja in proprietate infrastructura necesard in cadrul localitétii
in raport cu cei care detin infrastructura respectiva.

51. In al doilea rand, taxele aflate in discutie in cauza mentionati au fost percepute de o administratie
locald care nu era autoritate nationald de reglementare. In considerarea domeniului de aplicare mai larg
al articolului 13 si intrucat administratiile locale erau autoritatile competente pentru aprobarea
instalarii echipamentelor, aceastd dispozitie s-a aplicat in cauza Vodafone Espana si Franta Telecom
Espana. Aceeasi pozitie trebuie sa fie adoptatd in prezenta cauza.

52. Trebuie sa addugam ca in hotérarile ulterioare privind problema taxelor generale, spre deosebire de
taxele pentru instalarea echipamentelor, Curtea a considerat cd Directiva 2002/20 nu este aplicabila®'.
Totusi, in ceea ce priveste méasura in discutie in spetd, nu existd nicio indoiala ca taxele/redeventele
au fost percepute pentru instalarea unor echipamente. La pozarea de cabluri pe un teren privat sau
public, X utilizeaza dreptul de trecere in sensul articolului 11 din Directiva 2002/21, astfel cum a fost
transpus de Legea privind telecomunicatiile din Térile de Jos®. Articolul 13 din Directiva 2002/20
constituie concretizarea acestui drept de trecere in cazul instaldrii de echipamente pentru
telecomunicatii, activitate din care face parte cu sigurantd pozarea de cabluri.

53. Astfel, chestiunea este acoperita de articolul 13 din Directiva 2002/20 si, prin urmare, in
conformitate cu articolul 2 alineatul (2) litera (c) din Directiva 2006/123, aceastd din urma directiva
nu se aplica in prezenta cauza.

54. Pentru a stabili dacd masurile nationale cum sunt taxele/redeventele percepute in cauza abordata in
procedura principald sunt compatibile cu articolul 13 din Directiva 2002/20, dispozitie cu efect direct®
care poate fi invocatd de particulari, este necesara efectuarea unor constatiri de fapt, sarcina care
revine instantei de trimitere. Mai mult, aceasta dispozitie nu face obiectul prezentei proceduri.

2) Cu privire la articolul 2 alineatul (3) din Directiva 2006/123

55. La modul ipotetic, in eventualitatea in care Curtea ar considera ca cerintele de la articolul 2
alineatul (2) litera (c) din Directiva 2006/123 nu sunt indeplinite, vom analiza acum dacd o mésura de
tipul redeventelor/taxelor tine de domeniul impozitarii [articolul 2 alineatul (3) din Directiva
2006/123].

40 Concluziile avocatului general Sharpston prezentate in cauzele conexate Vodafone Espafia (C-55/11, C-57/11 si C-58/11, EU:C:2012:162,
punctul 63).

41 Hotérarea Belgacom si Mobistar se refera la o taxa generala care trebuia sa fie plitita in functie de terenul ocupat si care nu avea legatura cu
instalarea unui echipament, a se vedea Hotéararea din 4 septembrie 2014 (C-256/13 si C-264/13, EU:C:2014:2149, punctele 36 si 37); in mod
similar, Curtea nu a aplicat Directiva 2002/20 in cazul unei reglementiri a administratiei locale care impunea o taxd pentru toate
echipamentele de telecomunicatii in Hotdrarea din 17 decembrie 2015, Proximus (C-454/13, EU:C:2015:819). Nici in cauza Proximus
(punctul 28), nici in cauza Belgacom si Mobistar (punctul 36) redeventele nu erau legate de instalarea unor echipamente, iar taxele nu au fost
de natura sa facd mai oneroasa intrarea pe piatd pentru noii furnizori care nu aveau deja infrastructura instalata.

42  Potrivit guvernului neerlandez, legiuitorul Térilor de Jos a transpus acest articol in articolul 5.4 din Legea privind telecomunicatiile, care
acorda furnizorului de retea dreptul de pozare a cablurilor dupa aprobarea perioadei si a locului lucrarilor de céitre administratia locald
competenta.

43 Hotérarea din 12 iulie 2012, Vodafone Espana si France Telecom Espana (C-55/11, C-57/11 si C-58/11, EU:C:2012:446, punctul 39).
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56. Termenul ,impozitare” trebuie si fie interpretat in mod autonom, in concordantd cu jurisprudenta
constantd a Curtii, potrivit careia din cerintele aplicarii uniforme a dreptului Uniunii, precum si din
principiul egalititii de tratament rezulta ca termenii unei dispozitii a dreptului Uniunii care nu face
nicio trimitere expresa la dreptul statelor membre pentru a stabili sensul si domeniul de aplicare ale
acesteia trebuie, in mod normal, sd primeascd in intreaga Uniune Europeana o interpretare
autonoma™.

57. Existd o diferenta esentiala intre o taxa care contribuie la veniturile generale ale unei entitati
publice si o taxa administrativd perceputa in schimbul unui anumit serviciu.

58. In prezenta cauzi, chiar daci administratia locala competenti a perceput o sumi care depiseste
costul procedurii administrative de tratare a cererii de autorizare cu privire la data, locul si modul de
executare a lucrarilor de excavare, simplul fapt ca un asemenea posibil surplus perceput contribuie la
bugetul general al administratiei locale nu transformad redeventa intr-o taxa generald. Perceperea
redeventei are loc doar in cursul procedurii administrative. Entitdtile nu pot sa transforme o redeventa
administrativa intr-o taxa, iar astfel sa eludeze aplicarea Directivei 2006/123, pur si simplu prin faptul
cd suma perceputa depaseste costurile pentru desfasurarea procedurii administrative. O astfel de
interpretare a articolului 2 alineatul (3) ar contraveni scopului articolului 13 alineatul (2) din Directiva
2006/123, care constd in limitarea taxelor suportate de prestatorii de servicii pentru acordarea
autorizatiilor.

59. Prin urmare, consideram ca masurile nationale cum sunt ,leges” din procedura principala nu
constituie o taxd, intrucét ele sunt percepute pentru serviciul local de tratare a cererii de aprobare in
ceea ce priveste data, locul si modul de executare a lucrérilor de excavare.

(b) Cu privire la considerentul (9) al Directivei 2006/123 (a treia intrebare)

60. Intrucat, in temeiul articolului 2 alineatul (2) litera (c) din Directiva 2006/123, aceasti directivd nu
se aplica, in opinia noastra, intr-o situatie cum este cea in discutie in speta, a treia intrebare referitoare
la sensul considerentului (9) al directivei respective, in contextul procedurii privind cauza aflatd in fata
instantei de trimitere, este ipotetica si nu este necesar sd primeascd un raspuns.

(¢) Cu privire la situatiile pur interne (a doua intrebare)

61. A doua intrebare se refera la situatiile pur interne in conformitate cu capitolul III din Directiva
2006/123. Intrucat aceasta intrebare are de asemenea un caracter ipotetic in contextul prezentei cauze,
o vom aborda (doar) mai jos in cadrul analizei privind cauza C-31/16, Visser.

2. A patra $i a cincea intrebare

62. Intrucat propunem Curtii si statueze ca Directiva 2006/123 nu este aplicabild intr-o cauzi cum
este cea de fata si ca a patra si a cincea intrebare sunt adresate plecind de la premisa ca directiva se
aplica, ele sunt ipotetice. In plus, dorim si subliniem ca regimul instituit prin Directiva 2006/123, in
ceea ce priveste autorizatiile si regimurile lor (capitolul III sectiunea 1) si cerintele (interzise)
(sectiunea 2), nu vizeazd domeniul reglementat in detaliu si extrem de tehnic al telecomunicatiilor —
tocmai acesta fiind motivul pentru care domeniul respectiv se afla, dupd cum am aritat mai sus, in
afara domeniului de aplicare al Directivei 2006/123 *.

44 A se vedea Hotérarea din 18 ianuarie 1984, Ekro (327/82, EU:C:1984:11, punctul 11). A se vedea si Hotararea din 19 septembrie 2000, Linster
(C-287/98, EU:C:2000:468, punctul 43), si Hotéréarea din 4 septembrie 2014, Germanwings (C-452/13, EU:C:2014:2141, punctul 16).

45 A se vedea si considerentele (19) si (20) ale Directivei 2006/123.
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B. Cauza C-31/16, Visser

1. Cu privire la articolul 4 alineatul (1) din Directiva 2006/123 (prima intrebare)

63. Prin intermediul primei sale intrebari, instanta de trimitere solicita Curtii in esenta si stabileasca
dacd de fapt comertul cu améanuntul care consta in vanzarea de marfuri cum sunt incaltamintea si
imbricamintea citre consumatori intra in domeniul de aplicare al Directivei 2006/123.

64. Intrebarea mentionati este adresatd de instanta de trimitere in urmatorul context: Visser detine in
proprietate un spatiu comercial pe care urmareste sa il inchirieze societdtii Bristol BV, care
intentioneaza sa deschidd un punct de vanzare cu amanuntul pentru lantul sdu de magazine pentru
incaltaminte si imbracaminte la preturi de discount. Bristol BV urmaireste sa invoce capitolul III din
directiva, intitulat ,Libertate de stabilire pentru prestatori”. In consecinti, intrebarea este daci Bristol
BV este un prestator de servicii care poate invoca dispozitiile Directivei 2006/123.

65. In final, dupd cum vom arita mai detaliat mai jos, in spatele acestei intrebiri aparent inofensive
(-De ce nu ar fi vanzarea cu améanuntul un serviciu?”) se intrevede problema mai importanta si mai
delicata a relatiei dintre Directiva 2006/123 si libertatile fundamentale, consacrate in Tratatul FUE,
precum si cea a relatiei dintre drepturile fundamentale respective si eventualele implicatii pentru
Directiva 2006/123.

66. In timp ce guvernul neerlandez considera ca intr-o situatie cum este cea in spetd vanzarea cu
aménuntul nu trebuie sd fie considerata ca fiind un serviciu, Visser si guvernele italian si polon au
adoptat punctul de vedere contrar.

67. In temeiul articolului 2 alineatul (1) din Directiva 2006/123, directiva se aplici serviciilor furnizate
de prestatori stabiliti intr-un stat membru.

68. Articolul 4 alineatul (1) din Directiva 2006/123 defineste ,serviciul” ca fiind ,orice activitate
economicd independentd, prestatd in mod obisnuit in schimbul unei remuneratii, mentionatd la
[articolul 57 TFUE]”*. Articolul 57 TFUE precizeazi la rdndul sdu, in primul paragraf, cg, ,[i]n
intelesul tratatelor, sunt considerate servicii prestatiile furnizate in mod obisnuit in schimbul unei
remuneratii, in masura in care nu sunt reglementate de dispozitiile privind libera circulatie a
marfurilor, a capitalurilor si a persoanelor”.

(a) Activitatea economicd independentd, prestatd [...] in schimbul unei remuneratii

69. Prima parte a definitiei ,serviciului” este destul de clard: vénzarea de incaltiminte sau
imbracaminte constituie o activitate economica independentd, prestata in schimbul unei remuneratii.

46 A se vedea si Hotararea din 27 februarie 2014, OSA (C-351/12, EU:C:2014:110, punctul 58).
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70. Considerentul (33) al directivei* enumerd in mod expres distributia*® printre activitatile acoperite
de directiva®. Mai mult, considerentul (47) al directivei mentioneazd, desi in trecere, in contextul
regimurilor de autorizare, hipermarketurile. Acestea din urma au, fard indoiala, si o functie de
distributie in ceea ce priveste marfurile. Pentru a avea o imagine completd, considerentul (76) al
directivei afirma ca doar restrictiile aplicabile marfurilor ca atare (in opinia noastra, spre deosebire de
distributia de marfuri) nu sunt vizate de directiva.

71. Pe langd aceasta, Manualul Comisiei de punere in aplicare a Directivei privind serviciile*, care nu
este obligatoriu, insi este totusi edificator® si care, mai mult, a fost utilizat de Curte si pentru
interpretarea Directivei 2006/123%, face referire la ,comertul distributiv (inclusiv vanzarea cu
amanuntul si vanzarea cu ridicata de marfuri si servicii)”.

72. In plus, din analiza lucririlor pregititoare ale directivei rezulti ci Parlamentul European a incercat
initial s inldture referirea la ,distributie” in cursul primei lecturi®, probabil cu intentia de a exclude
serviciile de vanzare cu amanuntul din directivd. Consiliul a reintrodus insa o astfel de mentiune in
cadrul proiectului®. Aceastd mentiune a ramas pana la adoptarea directivei.

(b) [...] astfel cum este mentionatd la articolul 57 TFUE

73. Dar cum raméne cu a doua parte a primului paragraf al articolului 57 alineatul (1) TFUE, astfel
cum este mentionat la articolul 4 alineatul (1) din Directiva 2006/123 (,in masura in care [serviciile]
nu sunt reglementate de dispozitiile privind libera circulatie a marfurilor, a capitalurilor si a
persoanelor”)?

74. Aceasta ridica problema daci serviciile in discutie — vénzarea de incaltiminte — nu sunt guvernate
de alte libertati instituite prin tratat in sensul articolului 57 TFUE, ceea ce ar putea insemna ca ele nu
intrd in domeniul de aplicare al Directivei 2006/123.

47 A se vedea, cu privire la valoarea considerentelor ca instrument de interpretare, in special in cazul Directivei 2006/123, punctul 132 si nota de
subsol 123 din prezentele concluzii.

48 ,Distributie comerciald” este termenul utilizat in mod obisnuit de Comisie pentru a face referire la vinzarea cu amanuntul si activitatile
similare, a se vedea de exemplu p. 3 din Comunicarea privind instituirea unui plan de actiune in domeniul comertului cu amanuntul
COM(2013) 36 final. De asemenea, este util sd observam ca raportul initial al Comisiei citre Consiliu si Parlamentul European referitor la
starea pietei interne a serviciilor, prezentat in cadrul primei etape a Strategiei pietei interne a serviciilor [COM(2002) 441 final] a mentionat
»vanzarea cu amanuntul”, in mod frapant, de 35 de ori. Cunoastem bine faptul cd raportul a constituit temeiul proiectului initial al Directivei
Bolkestein, care a facut ulterior obiectul unor modificari majore. Totusi, considerim cd obiectivele si dispozitiile directivei nu au fost
modificate in ceea ce priveste domeniul de aplicare material si activititile acoperite. Chestiunile controversate la momentul respectiv au fost
mai degrabd, dupa cum se stie de asemenea foarte bine, principiul térii de origine si diferitele sale consecinte juridice si ramificatii. A se
vedea, in legatura cu acest ultim aspect, Obwexer, W., lanc, Sinziana, ,Das binnenmarktliche Recht der Dienstleistungsfreiheit”, in
Miiller-Graff, P.-Chr. (ed.), Europdisches Wirtschaftsordnungsrecht (Enzyklopddie Europarecht, Band 4), Nomos, Baden-Baden, 2015,
p. 397-448, la p. 428-429.

49 Trebuie si subliniem ci, anterior, Curtea a considerat suficienta o trimitere la considerentul (33) pentru a statua ca serviciile de certificare
intrd in domeniul de aplicare al directivei: a se vedea Hotardrea din 16 iunie 2015, Rina Services si altii (C-593/13, EU:C:2015:399,
punctul 24).

50 A se vedea Manualul de punere in aplicare a Directivei privind serviciile, Oficiul pentru Publicatii Oficiale al Comunitétilor Europene, 2007,
punctul 2.1.1, disponibil la adresa http://bookshop.europa.eu/en/handbook-on-implementation-of-the-services-directive-pbKM7807096/.
Pozitia Comisiei, astfel cum a fost exprimata in manualul respectiv, nu este probabil surprinzitoare intrucét intentia sa pare si fi fost, de la
bun inceput, aceea de a include comertul distributiv in domeniul de aplicare al Directivei 2006/123.

51 A se vedea Concluziile noastre prezentate in cauzele conexate Trijber si Harmsen (C-340/14 si C-341/14, EU:C:2015:505, punctele 36 si 54) si
in cauza Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:472, punctul 69). A se vedea si Concluziile avocatului general Cruz Villalén prezentate in cauza
Femarbel (C-57/12, EU:C:2013:171, punctul 22) si in cauza Rina Services si Rina (C-593/13, EU:C:2015:159, punctul 39).

52 A se vedea Hotéararea din 23 decembrie 2015, Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843, punctele 32, 53 si 73), si Hotararea din 11 iulie 2013,
Femarbel (C-57/12, EU:C:2013:517, punctul 37).

53 A se vedea pozitia Parlamentului la prima lectura. Parlamentul a propus eliminarea considerentului (14) al propunerii Comisiei.

54 A se vedea considerentul (33).
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75. In sistemul Tratatului FUE®, libera circulatie a persoanelor include doua libertiti de circulatie
separate prevazute pentru persoanele dependente (lucratori) si pentru persoanele independente
(stabilirea). Prin urmare, libertatea de stabilire este acoperita de termenul ,persoane” de la primul
paragraf al articolului 57 TFUE.

76. Sa presupunem, pentru un moment, ci activitatea societitii Bristol BV ar fi legati de stabilire. In
acest caz, situatia sa ar fi reglementatd, potrivit Tratatului FUE, de normele privind libertatea de
stabilire (ca subcategorie a liberei circulatii a persoanelor), ceea ce ar insemna, la rdndul sau, ca nu
suntem in prezenta unui ,serviciu” in sensul articolului 57 TFUE si c4, in consecinta, ne aflim in afara
domeniului de aplicare al Directivei 2006/123. In urma unei asemenea constatiri, capitolul III din
Directiva 2006/123 privind libertatea de stabilire a prestatorilor ar fi lipsit de orice domeniu de
aplicare”. Cu exceptia cazului in care consideram capitolul III ca fiind pentru acest motiv per se
contrar dreptului primar, concluzia potrivit céreia capitolul III este lipsit de domeniu de aplicare nu
poate fi acceptata.

77. Prin urmare, fie termenul ,activitate de servicii” din capitolul III din Directiva 2006/123 trebuie sa
aiba un sens distinct fatd de definitia generald de la articolul 4 din Directiva 2006/123, fie articolul 4
din Directiva 2006/123 nu este destinat sd facd trimitere la articolul 57 TFUE in ceea ce priveste
stabilirea prestatorilor. Din motive de claritate, optim pentru cea din urmé abordare si afirmam ca
directiva se aplicd si activitatilor economice care intra sub incidenta libertatii de stabilire in sensul
Tratatului FUE, dar care includ de asemenea un element legat de servicii®.

78. La nivel mai general, diferenta de terminologie dintre Tratatul FUE si Directiva 2006/123 indica
metodele diferite utilizate de Tratatul FUE, pe de o parte, si de directivd, pe de altd parte, in vederea
atingerii obiectivului de a elimina restrictiile din calea liberei prestiri a serviciilor. Tratatul FUE
vizeazd in principal ,restrictiile privind libera prestare a serviciilor in cadrul Uniunii”®. El urmareste
yintegrarea negativa” prin interzicerea obstacolelor in calea comertului cu servicii®. In schimb,
Directiva 2006/123 pune accentul si vizeazd in mod special activitdtile de servicii. Fiind un act de drept
derivat, ea poate sa abordeze, mai detaliat, problemele intilnite de prestatorii de servicii atunci cand se
confrunta cu obstacole. Acesta este motivul pentru care — in concordantd cu temeiul sau juridic® — se
concentreaza pe activitatea prestatorilor de servicii si intreaga sa structura este directionata catre
activitatile de servicii®.

79. Prin urmare, trimiterea la articolul 57 TFUE din cuprinsul articolului 4 alineatul (1) din Directiva
2006/123 nu are nicio influenta asupra aspectului daca vanzarea cu amanuntul este un ,serviciu” in
sensul articolului 4 alineatul (1) din Directiva 2006/123.

80. In consecinti, vanzarea cu aminuntul ar trebui si fie consideratd ca fiind un serviciu in sensul
articolului 4 alineatul (1) din Directiva 2006/123.

55 A se vedea partea III titlul IV TFUE, privind libera circulatie a persoanelor, a serviciilor si a capitalurilor, care este impartit la randul sau in
capitolul 1 (Lucrétorii), capitolul 2 (Dreptul de stabilire), capitolul 3 (Serviciile) si capitolul 4 (Capitalurile si platile).

56 Constatarea mentionatd cu caracter sistematic nu modifica in niciun fel faptul cé libera prestare a serviciilor priveste serviciul ca produs. A se
vedea in acest sens Miiller-Graff, P.-Chr., in Streinz, R. (ed.), EUV/AEUV Kommentar, C.H. Beck, Miinchen, editia a doua, 2012, Artikel 56
AEUV, punctul 7.

57 A se vedea si Klamert, M., Services Liberalization in the EU and the WTO, Cambridge University Press, 2015, p. 177.
58 A se vedea, desi in legdtura cu capitolul III din Directiva 2006/123, si Klamert, M., ibidem.

59 A se vedea articolul 56 alineatul (1) TFUE.

60 La articolul 57 al doilea si al treilea paragraf TFUE, face referire la activitati, dar intr-un context ilustrativ.

61 Articolul 53 TFUE face referire in mod special la ,activitati”.

62 Termenul ,activitate”, la singular sau la plural, este utilizat in mod frapant de 146 de ori in cadrul directivei: de 85 de ori in considerente si de
61 de ori in dispozitiile directivei. In schimb, termenul ,bariera” (,bariere”) este mentionat de 15 ori si doar in considerente, in timp ce
termenul ,restrictie” (,restrictii”) apare de 20 de ori: de 15 ori in considerente si de 5 ori in dispozitii.
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(c) Interpretare restrictiva din cauza dreptului primar?

81. Intrebarea care persista in contextul interpretirii articolului 4 alineatul (1) din Directiva 2006/123
este daca dreptul primar conduce la o interpretare restrictivi a dispozitiei respective, astfel incat
vanzarea cu amanuntul nu poate fi considerata ca fiind un ,serviciu” in sensul Directivei 2006/123.

82. Consideram ca raspunsul la aceasta intrebare este negativ.

1) Libertatea de stabilire

83. In opinia noastra, chiar si (doar) in temeiul Tratatului FUE®, activitatea societitii Bristol BV ar
intra sub incidenta libertatii de stabilire, dupa cum vom aréta acum recurgand la jurisprudenta Curtii.

84. In situatiile care privesc libertatea de stabilire si care implicd inci o libertate fundamentald, de
reguld cele legate de marfuri sau de servicii®, Curtea pare si aplice in mod constant libertatea de
stabilire in temeiul articolului 49 TFUE®. Consideram cd motivul care sti la baza unei asemenea
abordari este acela ca stabilirea incorporeaza de regula in mod inerent aspecte ale altor libertati
fundamentale aproape prin definitie. Pe scurt: capitalul este necesar pentru infiintare; persoanele ajuta
la constructie si administrare, marfurile trebuie sd fie transportate de la punctul A pani la punctul
B. Toate acestea pentru a permite unei persoane (fizice sau juridice) si se stabileasca.

85. Ni se pare ca, tratdnd toate aceste chestiuni ca fiind legate de ,stabilire”, Curtea s-a concentrat pe
activitatea efectivd de stabilire, iar nu pe obiectivul final al unei astfel de stabiliri. Intr-o asemenea
situatie, Curtea nu tine seama de marfurile sau serviciile care urmeazd sa fie furnizate de
intreprinderea care se stabileste.

86. Potrivit jurisprudentei respective si in lipsa Directivei 2006/123, infiintarea unui punct de vénzare
cu amanuntul cum este cazul in litigiul principal probabil ar intra astfel sub incidenta libertatii de
stabilire. In aceste imprejuriri, nu vedem in ce mod analizarea prezentei cauze in conformitate cu
capitolul III din directiva, privind stabilirea prestatorilor de servicii, ar fi contrard jurisprudentei
mentionate.

2) Libera circulatie a mdrfurilor

87. Intrucat cauza de fatd priveste stabilirea, nu este necesar sa mai analizim relatia dintre Directiva
2006/123 si dreptul primar. Totusi, pentru a preveni orice intelegeri gresite ale relatiei dintre marfuri
si servicii si avind in vedere intrebarile ridicate in cursul procedurii orale, consideram ca este util sa
analizam aceastd chestiune in continuare in cadrul prezentelor concluzii.

88. De la bun inceput, trebuie si subliniem cd faptul ca, in temeiul articolului 57 TFUE primul
paragraf, libera prestare a serviciilor are un caracter rezidual in raport cu celelalte libertati nu
sugereazd nicidecum ca existd o ordine de prioritate intre libertatile fundamentale®. Curtea a precizat
ca, desi in definitia notiunii ,servicii” de la articolul 57 primul paragraf TFUE se specifica faptul ca
serviciile ,nu sunt reglementate de dispozitiile privind libera circulatie a marfurilor, a capitalurilor si a
persoanelor”, aceasta precizare se referd la definitia notiunii respective si nu stabileste o ordine de

63 In pofida problemei situatiilor pur interne, analizati mai jos.

64 In situatiile in care o persoana se stabileste pentru a vinde marfuri sau pentru a oferi servicii.

65 A se vedea Hotirérea din 11 mai 1999, Pfeiffer (C-255/97, EU:C:1999:240, punctul 26), Hotédrdrea din 24 martie 2011, Comisia/Spania
(C-400/08, EU:C:2011:172, punctele 70-72), si mai recent Hotérarea din 5 februarie 2014, Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12,
EU:C:2014:47, punctul 24).

66 A se vedea de exemplu Miiller-Graff, P.-Chr., in Streinz, R. (ed.), EUV/AEUV Kommentar, C.H. Beck, Miinchen, editia a doua, 2012, Artikel
56 AEUV, punctul 8, si Tiedje, J., in von der Groeben, H., Schwarze, J., Hatje, A. (editori), Europdisches Unionsrecht (Kommentar), Band 1,
editia a saptea, Nomos, Baden-Baden, 2015, Artikel 57 AEUV, punctul 30.
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prioritate intre libera prestare a serviciilor si celelalte libertiti fundamentale. In mod decisiv, Curtea a
statuat ca notiunea ,servicii” acoperd serviciile care nu sunt vizate de alte libertati, pentru a garanta
faptul ca toate activititile economice se incadreaza in domeniul de aplicare al libertatilor
fundamentale”. Prin urmare, libera prestare a serviciilor nu este o libertate subsidiari, ci una
reziduala.

89. Atunci cand cauzele implicd atat marfuri, cat si servicii, jurisprudenta Curtii variaza. Pot fi distinse
trei aborddri: examinarea unei libertati doar pe baza unui ,criteriu privind centrul de greutate”,
examinarea ambelor libertiti impreuna si examinarea unei libertati dupa cealalta. S& analizim pe scurt
aceste trei abordari in mod succesiv.

i) Cautarea unui centru de greutate

90. Acesta este criteriul clasic standard la care recurge Curtea. In asemenea situatii, Curtea statueaza in
mod constant cg, atunci cand o masura nationald afecteaza atét libera prestare a serviciilor, cat si libera
circulatie a marfurilor, in principiu, Curtea va analiza mésura doar in legdturd cu una dintre aceste
doua libertati fundamentale dacé este clar cd, in imprejurarile cauzei, una dintre libertatile respective
este in intregime secundar in raport cu cealaltd si poate fi atasata celeilalte®. In acest context, Curtea
a avut tendinta sa solutioneze cazurile de vanzare cu améanuntul din perspectiva liberei circulatii a
marfurilor®. Totusi, Curtea nu neagé faptul ca o activitate economica prezintd aspecte multiple din
punctul de vedere al libertitilor fundamentale, chiar daca a analizat o cauza exclusiv din perspectiva
unei singure libertati.

91. De exemplu, in Hotararea Burmanjer si altii’”’, Curtea a statuat ¢ nu poate fi exclusd posibilitatea
ca vanzarea unui produs si fie insotitd de o activitate care prezinta aspecte specifice ,serviciilor”. Acest
fapt nu poate fi insd suficient, in sine, pentru calificarea unei operatiuni economice cum este comertul
itinerant ca fiind ,prestare de servicii” in sensul articolului 56 TFUE. Dimpotriva, trebuie sa se
stabileascd, in fiecare caz, dacd serviciul respectiv este sau nu este in intregime secundar in raport cu
elementele legate de libera circulatie a marfurilor”. In concordanti cu aceasti abordare, cauzele in
care aspectele specifice serviciilor sunt foarte puternice, de exemplu cele in materie de publicitate”,
au fost solutionate din perspectiva liberei prestari a serviciilor .

67 A se vedea Hotaréarea din 3 octombrie 2006, Fidium Finanz (C-452/04, EU:C:2006:631, punctul 32).

68 A se vedea Hotéréarea din 14 octombrie 2004, Omega (C-36/02, EU:C:2004:614, punctul 26 si jurisprudenta citatd). A se vedea in literatura
juridica de exemplu Frenz, W., Handbuch Europarecht, Band 1 Europiische Grundfreiheiten, Springer, editia a doua, 2012, p. 31, Rz. 74, si
Hatzopoulos, V., ,Recent Developments in the Case Law of the ECJ in the Field of Services”, Common Market Law Review, 2000, vol. 37,
p. 51.

69 A se vedea de exemplu Hotéréarea din 13 ianuarie 2000, TK-Heimdienst (C-254/98, EU:C:2000:12). De asemenea, o interdictie privind vanzarea
in pierdere a fost analizatd din perspectiva dispozitiilor referitoare la libera circulatie a mérfurilor: a se vedea Hotédrarea din 24 noiembrie
1993, Keck si Mithouard (C-267/91 si C-268/91, EU:C:1993:905, punctul 10). Dupd cum se stie, in Hotararea Keck si Mithouard Curtea a
considerat ca nu se aplica nici chiar aceasta libertate.

70 Hotérarea din 26 mai 2005 (C-20/03, EU:C:2005:307).

71 A se vedea Hotédrarea din 26 mai 2005, Burmanjer si altii (C-20/03, EU:C:2005:307, punctul 34).

72 Hotérarea din 30 aprilie 1974, Sacchi (155/73, EU:C:1974:40), si Hotérarea din 18 martie 1980, Debauve si altii (52/79, EU:C:1980:83). O cauzi
privind targurile comerciale a intrat sub incidenta liberei prestari a serviciilor si a libertatii de stabilire: a se vedea Hotararea din 15 ianuarie
2002, Comisia/Italia (C-439/99, EU:C:2002:14). ,Coffeeshops” au fost examinate din perspectiva liberei prestiri a serviciilor: a se vedea
Hotararea din 16 decembrie 2010, Josemans (C-137/09, EU:C:2010:774, punctul 50).

73 O exceptie privind aprecierea anunturilor publicitare din perspectiva delimitérii libertatilor fundamentale este Hotararea din 25 martie 2004,
Karner (C-71/02, EU:C:2004:181, punctul 47), in care Curtea a sugerat ca publicitatea intra in sfera mai multor libertati, dar apoi a considerat
cé aspectele specifice marfurilor sunt predominante.
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92. Ratiunea criteriului privind centrul de greutate este urméitoarea: in situatia in care Curtea trebuie
sa interpreteze doar dreptul primar, este firesc ca ea sia se concentreze pe libertatea fundamentala
predominanta. De ce sa aplice acelasi criteriu pentru o alta libertate, doar pentru a ajunge la acelasi
rezultat? In fond, toate libertatile fundamentale au acelasi obiectiv: eliminarea obstacolelor din calea
schimburilor comerciale de pe piata internd. In marea majoritate a cazurilor, aspectul daci o anumiti
situatie este vizata, de exemplu, doar de articolul 49 TFUE, doar de articolul 34 TFUE, doar de
articolele 34 si 56 TFUE sau de articolul 56 TFUE nu prezinta in mod necesar o importantd decisiva.

ii) Aplicarea in mod simultan

93. Curtea a analizat ambele libertati impreund intr-o cauzd cu caracter tehnic avind ca obiect
proceduri de autorizare prealabila necesare pentru comercializarea (in principal) de decodoare pentru
semnale de televiziune ™. Motivul realizérii unei asemenea analize simultane este cu siguranti acela c3,
in cazul furnizrii de servicii de televiziune digitala, serviciile si marfurile sunt strans interconectate ”.

iii) Aplicarea in mod succesiv

94. Curtea a analizat doud libertati una dupa cealaltd in special in cauze privind publicitatea™. Se poate
observa ci, in asemenea situatii in care a recurs la analizarea lor in mod succesiv, Curtea nu a
mentionat motivele pentru care a procedat astfel”’. Explicatia noastrd este ci nu se impunea o
abordare in functie de centrul de greutate. Addugdm ca aceasta jurisprudentd referitoare la adoptarea
abordarii succesive trebuie si fie examinatd din perspectiva Hotararii Keck si Mithouard™: prin
adoptarea unei astfel de abordari, Curtea a aratat cu claritate ca masurile care ar putea constitui in
mod potential aranjamente privind vanzarea care nu intra sub incidenta liberei circulatii a marfurilor
potrivit Hotérarii Keck si Mithouard ar putea, in plus, sa fie analizate din perspectiva unei alte
libertdti previzute in tratate”.

95. Din faptul cd Curtea a recurs la diferite abordédri deducem ca existd situatii in care abordarea
potrivit ,centrului de greutate”, care are in vedere, in mod aproape mecanic, cantitatea (,care libertate
are o pondere mai mare?”), isi atinge limitele in situatia in care o anumita libertate fundamentald nu
poate fi pur si simplu ignorata ca fiind complet secundara. Acesta este motivul pentru care, in prezenta
cauzd, avem o preferintd pentru a treia abordare intrucéat in caz contrar aspectele specifice serviciilor
inerente vanzérii cu amanuntul nu ar fi recunoscute.

96. In consecinti, nu vedem cum ar putea dreptul primar si restrictioneze, in cauza in discutie, o
interpretare a Directivei 2006/123 in mod independent.

97. Mai mult, aceasta constatare este confirmatd de modul in care Curtea a interpretat pand acum
Directiva 2006/123, dupa cum vom arata in continuare.

74 A se vedea Hotararea din 22 ianuarie 2002, Canal Satélite Digital (C-390/99, EU:C:2002:34, punctul 29).
75 A se vedea Concluziile avocatului general Stix-Hackl prezentate in cauza Canal Satélite Digital (C-390/99, EU:C:2001:147, punctul 35).

76 A se vedea Hotardrea din 9 iulie 1997, De Agostini si TV-Shop (C-34/95-C-36/95, EU:C:1997:344, punctele 39 si 48), si Hotarérea din
8 martie 2001, Gourmet International Products (C-405/98, EU:C:2001:135, punctele 13 si 35).

77  De altfel nici avocatul general Jacobs nu a facut aceasta in vreuna dintre cauzele respective. A se vedea Concluziile sale prezentate in cauzele
conexate De Agostini si TV-Shop (C-34/95-C-36/95, EU:C:1996:333) si in cauza Gourmet International Products (C-405/98, EU:C:2000:690).

78 Hotarérea din 24 noiembrie 1993 (C-267/91 si C-268/91, EU:C:1993:905).

79 1In opinia noastri, o asemenea precizie era necesari intrucat, chiar in Hotarirea Keck si Mithouard, Curtea nu a analizat alte libertati
fundamentale decat libera circulatie a marfurilor, a se vedea Hotirarea din 24 noiembrie 1993 (C-267/91 si C-268/91, EU:C:1993:905,
punctul 6).

ECLIL:EU:C:2017:397 23


http:predominant�.De

CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL SZPUNAR — CAUZELE CONEXATE C-360/15 SI C-31/16
X SI VISSER

3) Cauza Rina Services si altii

98. In acest context, constatirile juridice pe care le putem deduce din Hotirarea Rina Services si altii®*
sunt de o importanta fundamentald. Problema juridica principalad in cauza respectiva era probabil aceea
dacad o cerintd interzisd prin articolul 14 din Directiva 2006/123*" poate fi justificatd in temeiul
Tratatului FUE. Desi a fost invocat argumentul potrivit ciruia articolul 14 din Directiva 2006/123 nu
poate sa excluda o asemenea justificare intrucat aceasta din urma constituie o dispozitie din dreptul
primar®, pozitia Curtii a fost extrem de clara: intrunitd in Marea Camerd, ea a statuat c3, intrucat
articolul 14 nu prevede posibilitatea unei justificiri, nu exista o asemenea posibilitate. In acest sens,
Curtea a abordat in mod special articolul 3 alineatul (3) din Directiva 2006/123%. Ficand referire
exclusiv la termenii, sistemul si scopul directivei, Curtea a acordat astfel o importantd considerabila
alegerilor facute de legiuitorul Uniunii®*.

99. Consideram cé ratiunea generald care sta la baza Hotérarii Rina Services si altii este aceea ca
legiuitorul Uniunii sd poata promova aspectul libertditii pe care il implica libertatile fundamentale in
mod inevitabil in defavoarea aspectului justificdarii lor. Astfel, definirea, uniformizarea si, daca
legiuitorul Uniunii considera oportun, restrictionarea motivelor de justificare stau in natura
armonizarii astfel incat si se creeze conditii echivalente pentru operatorii economici. In termeni
ilustrativi, intr-o asemenea situatie, ,céstigitorul” este libertatea fundamentala a Uniunii, precum si
operatorul economic care intentioneaza sa invoce libertatea respectivi — ceea ce este in deplina
concordanta cu obiectivele Tratatului FUE®. Legalitatea si legitimitatea unui astfel de rezultat consta,
in opinia noastrd, in respectarea procedurii legislative prevazute de Tratatul FUE.

100. Prin urmare, dreptul primar nu are nicio influenta asupra aspectului dacd vanzarea cu améanuntul
este un ,serviciu” in sensul articolului 4 alineatul (1) din Directiva 2006/123.

(d) Consideratii suplimentare
101. Cu aceasta ocazie vom pune totodatad prezenta cauza in contextul sau mai larg.

102. Imprejuririle actuale sugereaza ci activitatea de vanzare cu aminuntul, desi este legati in final de
distributia de marfuri, este un serviciu de sine stitator si trebuie sa fie recunoscuti ca atare. In trecut
(si in special la momentul pronuntirii Hotéararii Keck si Mithouard®) a fost probabil mijlocul
principal de distributie a marfurilor. Se poate sa fi existat vanzarea prin corespondenta pe baza de
catalog, dar avea cu sigurantd un caracter secundar. De atunci, odata cu aparitia internetului practic in
orice gospodarie (si smartphone), vAnzarea cu amanuntul s-a confruntat cu o concurentd provenitd din

80 Hotarérea din 16 iunie 2015 (C-593/13, EU:C:2015:399). Dupa cum a aritat avocatul general Cruz Villalén in Concluziile sale prezentate in
cauza mentionatd, aceasta a fost prima cauza in care dispozitiile Directivei 2006/123 s-au aplicat in practica: a se vedea Concluziile sale
prezentate in cauza Rina Services si Rina (C-593/13, EU:C:2015:159, punctul 1).

81 In casu legislatia unui stat membru care impune societatilor care au calitatea de organisme de certificare sa isi stabileasca sediul social in
statul membru respectiv.

82  Articolul 52 alineatul (1) TFUE.

83 Potrivit caruia statele membre trebuie sd aplice dispozitiile sale ,in conformitate cu normele din tratat cu privire la dreptul de stabilire si la
libera circulatie a serviciilor”.

84 A se vedea Hotardrea din 16 iunie 2015, Rina Services si altii (C-593/13, EU:C:2015:399, punctele 36-40). Aceastd pozitie a fost reiteratd in
Hotarérea din 23 februarie 2016, Comisia/Ungaria (C-179/14, EU:C:2016:108, punctul 47).

85 A se vedea si Schonberger, Chr., ,Normenkontrollen im EG-Foderalismus: die Logik gegenlaufiger Hierarchisierungen im Gemeinschaftsrecht”,
Europarecht, 2003, p. 600-627, la p. 621, potrivit caruia dreptul primar trebuie sa fie inteles ca fiind mai degraba motorul, iar nu limita
masurilor de armonizare.

86 Hotirarea din 24 noiembrie 1993 (C-267/91 si C-268/91, EU:C:1993:905).
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noi directii care i-a impus sa se transforme in profunzime. In prezent, in masura mult mai mare decat
in trecut, vanzarea cu amanuntul nu consta doar in simpla vanzare a unui produs, ci si in consiliere,
asistenta si oferirea de servicii de asistentd postvanzare®. In conditiile de astizi, este o activitate care
nu este doar auxiliara unui produs.

103. Dupa cum se intdmpla adesea in cazul unei legislatii noi, in cursul aplicarii instrumentului juridic
respectiv se ridica noi intrebdri la care nu se poate raspunde recurgand pur si simplu la jurisprudenta
anterioara a Curtii privind cele patru libertdti. Acest lucru este in special evident in contextul stabilirii,
cand distinctia dintre stabilirea pentru distributia de marfuri si stabilirea pentru prestarea unui serviciu
nu prezenta nicio relevantd potrivit dispozitiilor din Tratatul FUE. Astfel, nu vedem niciun motiv
pentru care jurisprudenta anterioard referitoare la delimitarea dintre libera prestare a serviciilor si
libera circulatie a marfurilor sd se opuna aplicérii Directivei 2006/123 comerciantilor cu amanuntul,
dupa cum urmareste formularea sa clard. Dimpotriva, jurisprudenta Curtii de pdna acum indica faptul
ca distinctia dintre marfuri si servicii nu a avut niciodatd un caracter exclusiv. Evolutia economiei
serviciilor, in cursul careia devine normal ca un client sa astepte o multitudine de servicii atunci cand
cumpéra un produs si chiar dupéd aceea, mareste suprapunerea intre cei doi poli, iar distributia se afla
in centrul acestei suprapuneri. Legiuitorul a ales s ii includa in domeniul de aplicare al Directivei
2006/123, cunoscand faptul cé activitatea va evolua in continuare in sensul oferirii mai multor servicii,
ceea ce este in concordantd cu jurisprudenta Curtii care a admis intotdeauna faptul ca anumite
activitati includ aspecte protejate de mai multe libertati.

104. Pe scurt, consideram ca jurisprudenta anterioara nu poate si nu trebuie sa fie interpretata astfel
incdt sa excludd activitatea de ,vanzare cu amanuntul” din domeniul de aplicare al Directivei
2006/123.

(e) Concluzie

105. Prin urmare, concluzia noastra referitoare la prima intrebare este cd activitatea de ,vanzare cu
amanuntul” care constd in vanzarea de marfuri cum sunt incaltdmintea si imbracamintea catre
consumatori se incadreazd in definitia ,serviciului” de la articolul 4 alineatul (1) din Directiva
2006/123.

2. Cu privire la situatiile pur interne (a patra intrebare)

106. Prin intermediul celei de a patra intrebéri in cauza C-31/16, instanta de trimitere solicita sa se
stabileascd dacé capitolul III din Directiva 2006/123, intitulat ,Libertate de stabilire pentru prestatori”
este aplicabil in situatiile in care faptele se limiteaza la teritoriul unui singur stat membru al Uniunii.

107. Aceastd intrebare nu este adresata pentru prima data Curtii de Justitie. Astfel, in cauza Trijber si
Harmsen®, Raad van State (Consiliul de Stat) a adresat deja aceeasi intrebare.

108. In Concluziile noastre prezentate in cauza Trijber si Harmsen®, am propus un rispuns afirmativ
la aceastd intrebare. Dupd cum am aratat in mod detaliat in cauza mentionatd, o interpretare literald,
sistematicd, istoricd si teleologica a dispozitiilor Directivei 2006/123 conduce la aplicarea capitolului
I11, privind libertatea de stabilire, nu doar in situatiile transfrontaliere, ci si in cele pur interne®. Facem

87 A se vedea Kotler, P., Armstrong, G., Principles of Marketing, editia a paisprezecea, Pearson Prentice Hall, 2012, capitolul privind vénzarea cu
amanuntul, p. 374-394, la p. 384.

88 A se vedea a doua intrebare formulatd in cauza C-340/14 si prima intrebare formulatd in cauza C-341/14, respectiv punctele 28 si 37 din
Hotérarea din 1 octombrie 2015 (C-340/14 si C-341/14, EU:C:2015:641).

89 A se vedea cauzele conexate C-340/14 si C-341/14, EU:C:2015:505, punctele 49-57.

90 1In cauza respectiva, Curtea a considerat ci nu este necesar si abordeze intrebarea privind situatiile pur interne si, prin urmare, nu a raspuns la
aceasta intrucat, in ambele cazuri, situatiile care ficeau obiectul intrebarilor preliminare nu erau pur interne: a se vedea Hotarérea din
1 octombrie 2015, Trijber si Harmsen (C-340/14 si C-341/14, EU:C:2015:641, punctul 42).
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trimitere, in ceea ce priveste detaliile rationamentului nostru, la concluziile in cauzd, dar pe scurt
concluziile noastre au fost urmatoarele: referitor la formularea temeiurilor juridice in Tratatul FUE, nu
existd nicio diferenta intre ,coordonare”, ,apropiere” si ,armonizare”; armonizarea in domeniul pietei
interne poate sa acopere situatii care nu tin de libertéitile fundamentale garantate de Tratatul FUE;
dispozitiile capitolului III din Directiva 2006/123 nu fac nicio referire la activitatea transfrontaliers,
spre deosebire de cele din capitolul IV, care fac o asemenea referire, iar propunerile de modificari in
sensul limitarii intregii directive la situatiile transfrontaliere au fost respinse.

109. Nu ne-am razgandit cu privire la aceasta chestiune dupa prezentarea Concluziilor noastre in
cauza Trijber si Harmsen®'. Prin urmare, in concluziile de fatd ne vom limita si abordam argumentele
suplimentare invocate in contextul actualei proceduri, precum si jurisprudenta Curtii cu privire la
Directiva 2006/123.

110. In primul rand, diferenta de formulare dintre dispozitiile capitolului III si cele ale capitolului IV
este decisiva: stabilirea potrivit directivei este destinatd sa acopere toate prestarile de servicii interne
(capitolul III). In primul rand, operatorii economici nu trebuie si fie descurajati si se stabileasci
intr-un stat membru. In rest, si anume in cazul prestirii temporare de servicii, un element
transfrontalier este inerent. Prin urmare, capitolul IV impune in mod necesar si logic existenta unui
element transfrontalier.

111. In al doilea rand, trebuie si se considere ci aceste dispozitii®® sau chiar capitole® ale Directivei
2006/123 care fac referire expresa la ,alt stat membru” si, prin urmare, la o situatie transfrontaliera se
aplicd in mod special in situatiile transfrontaliere, ceea ce nu aduce atingere in niciun fel altor dispozitii
ale directivei care se aplica in situatiile pur interne.

112. In al treilea rand, nu se poate spune ci temeiul juridic al directivei, si anume articolele 53 si 62
TFUE®, conferd competentd doar in privinta situatiilor transfrontaliere. Astfel, dupd cum a subliniat
Comisia in cursul sedintei, formularea articolului 53 alineatul (2) TFUE, potrivit céruia, in ceea ce
priveste profesiile medicale, paramedicale si farmaceutice, eliminarea treptata a restrictiilor este
subordonatd coordonirii conditiilor de exercitare a acestora in diferitele state membre, confirma
punctul de vedere contrar.

113. Mai mult, legiuitorul Uniunii a recurs deja la articolul 53 TFUE ca temei juridic in situatii care le
depéseau pe cele doar transfrontaliere. Dispozitia respectiva pare sa fie utilizata in mod constant ca
temei juridic standard (si unic) pentru armonizare® in domeniul serviciilor. In special, aceasta situatie
se regaseste in cazul armonizarii voluminoase in sectorul serviciilor financiare. De exemplu, mentionam
directivele privind reorganizarea si lichidarea institutiilor de credit™, cele privind pietele instrumentelor

91 Am reiterat ulterior punctul nostru de vedere in Concluziile noastre prezentate in cauza Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:472, punctul 24) si in
cauzele conexate Promoimpresa si altii (C-458/14 si C-67/15, EU:C:2016:122, punctul 50).

92 A se vedea de exemplu articolul 5 alineatul (3) din Directiva 2006/123.

93 A se vedea de exemplu capitolul VI din directiva.

94  Anterior articolul 47 alineatul (2) si articolul 55 CE.

95 Curtea face referire la ,armonizare” in acest sens, a se vedea Hotdrarea din 12 octombrie 2004, Paul si altii (C-222/02, EU:C:2004:606,
punctul 36).

96 Directiva 2014/59/UE a Parlamentului European si a Consiliului din 15 mai 2014 de instituire a unui cadru pentru redresarea si rezolutia
institutiilor de credit si a firmelor de investitii si de modificare a Directivei 82/891/CEE a Consiliului si a Directivelor 2001/24/CE,
2002/47/CE, 2004/25/CE, 2005/56/CE, 2007/36/CE, 2011/35/UE, 2012/30/UE si 2013/36/UE, precum si a Regulamentelor (UE) nr. 1093/2010
si (UE) nr. 648/2012 ale Parlamentului European si al Consiliului (JO 2014, L 173, p. 190).
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financiare (MiFiD)” si cele privind rata de adecvare a capitalului intreprinderilor de investitii si al
institutiilor de credit®. Nu am intalnit o hotarare a Curtii referitoare la oricare dintre aceste directive
in cazul careia in contextul articolului 53 TFUE s fie pus in discutie temeiul juridic pentru situatiile
pur interne”.

114. In al patrulea rand, trebuie si analizim practica judiciard a Curtii. Din aceasta rezulti ci
dispozitiile capitolului III din Directiva 2006/123 sunt interpretate de Curte in situatii care au un
caracter pur intern, fara a cduta un element transfrontalier si fard a recurge la jurisprudenta sa
generald referitoare la admisibilitatea trimiterilor preliminare generate de situatii pur interne, astfel
cum sunt acum rezumate (si clarificate) in Hotararea Ullens de Schooten'®.

115. Pentru a evita orice confuzie, am dori si subliniem diferenta fundamentald dintre urmatoarele
doua intrebari: (a) daca o directivda acopera situatiile cu caracter pur intern si (b) daca Curtea trebuie
sa raspunda la o intrebare chiar dacd litigiul care face obiectul procedurii principale se limiteaza la
teritoriul unui singur stat membru'”. Intrebarea (a) priveste domeniul de aplicare material al unei
directive. Ea este o intrebare de fond. In cazul unui raspuns afirmativ la aceasta intrebare, problema
inceteaza sa existe in sensul ca nu este necesard cautarea unor eventuale elemente transfrontaliere. Pe
de altd parte, intrebarea (b) nu are un caracter material, ci formal. Ea se referd la admisibilitatea unei
cauze. Analizarea intrebarii (b) este necesara doar in cazul unui raspuns negativ la intrebarea (a).
Hotararea Ullens de Schooten'® abordeaza intrebarea (b).

116. In Hotidrarea Rina Services si altii'®, hotirare referitoare la o reglementare nationala care impune
societatilor care au calitatea de organisme de certificare sd isi stabileasca sediul social intr-un anumit
stat membru, desi imprejurarile din litigiul principal se limitau in mod clar la teritoriul unui singur stat
membru, Curtea, fara a aborda aceasta chestiune, a interpretat dispozitiile capitolului III din Directiva
2006/123. Ulterior, in Hotararea Trijber si Harmsen, Curtea nu a raspuns la intrebarea daca
dispozitiile capitolului III din Directiva 2006/123 se aplicd intr-o situatie pur interni. In schimb, ea a
cautat si a gasit suficiente elemente transfrontaliere'®. Aceasti abordare a fost modificatd prin
Hotararea Hiebler'”. Faptele aflate in discutie in cauza Hiebler, care a avut ca obiect restrictii
teritoriale care permiteau cosarilor si isi ofere serviciile doar in zonele de coserit in care aveau
resedinta, se limitau la un singur stat membru'®. Curtea nu a mentionat existenta unui element
transfrontalier obligatoriu si a trecut direct la analizarea intrebdrilor preliminare'”. In acelasi mod a

97  Directiva 2004/39/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 21 aprilie 2004 privind pietele instrumentelor financiare, de modificare a
Directivelor 85/611/CEE si 93/6/CEE ale Consiliului si a Directivei 2000/12/CE a Parlamentului European si a Consiliului si de abrogare a
Directivei 93/22/CEE a Consiliului (JO 2004, L 145, p. 1, Editie speciald 06/vol. 8, p. 247).

98 Directiva 2006/49/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 14 iunie 2006 privind rata de adecvare a capitalului intreprinderilor de
investitii si al institutiilor de credit (reformare) (JO 2006, L 177, p. 201, Editie speciala, 06/vol. 9, p. 203).

99 Desi acestea includ o cauzi in care Curtea s-a intrunit in sedintd plenara (a se vedea Hotarérea din 12 octombrie 2004, Paul si altii, C-222/02,
EU:C:2004:606), care priveste Prima directiva a Consiliului (77/780/CEE) din 12 decembrie 1977 privind coordonarea actelor cu putere de lege
si actelor administrative privind initierea activitétii institutiilor de credit si exercitarea acesteia (JO 1977, L 322, p. 30), Directiva 89/299/CEE a
Consiliului din 17 aprilie 1989 privind fondurile proprii ale institutiilor de credit (JO 1989, L 124, p. 16) si A doua directiva 89/646/CEE a
Consiliului din 15 decembrie 1989 privind coordonarea actelor cu putere de lege si a actelor administrative referitoare la initierea si
exercitarea activitatii institutiilor de credit si de modificare a Directivei 77/780/CEE (O] 1989 L 386, p. 1), toate au fost adoptate in temeiul
articolului 53 TFUE.

100 Hotérarea din 15 noiembrie 2016 (C-268/15, EU:C:2016:874).

101 A se vedea si Concluziile noastre prezentate in cauza The Gibraltar Betting and Gaming Association (C-591/15, EU:C:2017:32, punctul 62).

102 Hotararea din 15 noiembrie 2016 (C-268/15, EU:C:2016:874).

103 A se vedea Hotédrarea din 16 iunie 2015 (C-593/13, EU:C:2015:399). Avocatul general Cruz Villalén a abordat chestiunea in concluziile sale si
a considerat ci exista suficiente elemente transfrontaliere (potentiale): a se vedea Concluziile sale prezentate in cauza Rina Services si Rina
(C-593/13, EU:C:2015:159, punctele 14 si 15). Totusi, trebuie sd observim ca avocatul general nu a analizat chestiunea daci situatiile pur
interne intra sub incidenta capitolului III din Directiva 2006/123.

104 A se vedea Hotararea din 1 octombrie 2015 (C-340/14 si C-341/14, EU:C:2015:641, punctul 42).

105 Hotérarea din 23 decembrie 2015 (C-293/14, EU:C:2015:843).

106 Acestea erau chiar limitate la o regiune din interiorul unui stat membru vizat care, dupd cum am sustinut in concluziile noastre, nu prezenta
relevanta, intrucdt nu era necesar un element transfrontalier, a se vedea Concluziile noastre prezentate in cauza Hiebler (C-293/14,
EU:C:2015:472, punctele 23 si 24).

107 A se vedea Hotérarea din 23 decembrie 2015, Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843, punctul 27 si urmatoarele).
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procedat in cazul Hotdrarii Promoimpresa si altii'®, care se referd la o reglementare nationald care
prevedea prelungirea automata a termenului de incetare a unor concesiuni de bunuri care apartineau
domeniului public maritim, lacustru si fluvial. Din nou, desi imprejurarile cauzei aflate in fata instantei
de trimitere se limitau la teritoriul unui singur stat membru'®”, Curtea, fard a analiza aceasta limitare, a
interpretat dispozitiile capitolului III'°. In schimb, atunci cind a analizat articolul 49 TFUE, a
considerat cd este necesar un ,interes transfrontalier”'’. Mai mult, in Hotdrarea Hemming si altii,
care priveste obligatia de platd a unei taxe in contextul unei cereri de autorizare, toate faptele erau
legate de Londra. Nici Curtea'", nici avocatul general'”® nu au abordat aceasta chestiune.

117. Pe scurt, interpretam cauzele sus-mentionate in care a existat o situatie pur interna dupa cum
urmeaza: prin interpretarea dispozitiilor capitolului III din Directiva 2006/123, Curtea a presupus ca
dispozitiile respective se aplica intr-o situatie pur interni'*. Intrucit ele se incadrau in domeniul de
aplicare material al Directivei 2006/123, nu a fost necesard ciutarea unor eventuale sau potentiale
elemente transfrontaliere.

118. Deloc surprinzator, propunem Curtii sd& urmeze in prezenta cauza jurisprudenta mentionata,
acesta fiind motivul pentru care raspunsul nostru la a patra intrebare este ca dispozitiile capitolului III
din Directiva 2006/123 sunt aplicabile in situatii precum cea in spetd, indiferent daca toate elementele
se limiteaza sau nu se limiteazd la teritoriul unui singur stat membru.

3. Cu privire la eventualele elemente transfrontaliere (a treia intrebare)

119. Avand in vedere raspunsul propus la a patra intrebare, a treia intrebare devine ipotetici'".

4. Planul de zonare potrivit Directivei 2006/123 (a doua si a cincea intrebare)

120. Prin intermediul celei de a doua si al celei de cincea intrebari, instanta de trimitere solicitd in
esentd sa se stabileasca daca dispozitiile Directivei 2006/123 se opun unui plan local de zonare cum
este cel in discutie in litigiul principal, potrivit cdruia o zona este destinata comertului cu amanuntul
avand ca obiect marfuri voluminoase, fiind exclus astfel punctul de vanzare cu aménuntul al unui lant
de magazine de incaltaminte si imbracaminte la preturi de discount.

121. Intrucat stabilirea unui punct de vanzare cu amanuntul cum este cel din litigiul principal are un
caracter permanent, dispozitiile relevante pentru aprecierea acestei chestiuni se gasesc in capitolul III
din directiva, referitor la ,libertatea de stabilire pentru prestatori”’. Acest capitol III este, la randul sau,
impartit in doua sectiuni: una privind autorizatiile, care reglementeazd regimurile de autorizare si
conditiile si procedurile relevante (sectiunea 1, si anume articolele 9-13 din Directiva 2006/123) si una

108 Hotérarea din 14 iulie 2016 (C-458/14 si C-67/15, EU:C:2016:558).

109 In Concluziile noastre prezentate in cauzele conexate Promoimpresa si altii (C-458/14 si C-67/15, EU:C:2016:122, punctul 50), am reiterat
punctul nostru de vedere potrivit ciruia dispozitiile capitolului III din Directiva 2006/123 privind libertatea de stabilire sunt aplicabile
indiferent dacé existd sau nu existd un element transfrontalier.

110 A se vedea Hotarérea din 14 iulie 2016, Promoimpresa si altii (C-458/14 si C-67/15, EU:C:2016:558, punctul 27 si urmatoarele).

111 A se vedea Hotarérea din 14 iulie 2016, Promoimpresa si altii (C-458/14 si C-67/15, EU:C:2016:558, punctul 68).

112 A se vedea Hotarérea din 16 noiembrie 2016, Hemming si altii (C-316/15, EU:C:2016:879).

113 A se vedea Concluziile avocatului general Wathelet prezentate in cauza Hemming si altii (C-316/15, EU:C:2016:618).

114 In observatiile pe marginea unor cauze din literatura juridica s-a tras aceeasi concluzie, in masura in care s-a analizat chestiunea mentionata.
A se vedea de exemplu Reinstadler, A., Reinalter, A., ,Partikulire Anwendung der RL 2006/123/EG auf rein innerstaatliche Sachverhalte?”,
Zeitschrift fiir Europarecht, internationales Privatrecht und Rechtsvergleichung, 2016, p. 124-126, la p. 125, Korte, S., ,Dienstleistungsfreiheit:
Gebietsbeschriankungen fiir Rauchfangkehrer”, Europdische Zeitschrift fiir Wirtschaftsrecht, 2014, p. 224-229, la p. 228, si Streinz, R,
»~Anwendungsbereich der DienstleistungsRL bei rein innerstaatlichen Sachverhalten; Kohdrenz und Systematik als Maf3stab fiir die
VerhiltnismafSigkeit der territorialen Beschréinkung von Gewerbekonzessionen”, Juristische Schulung, 2016, p. 759-761, la p. 761. Pentru un
punct de vedere critic, cu privire la Concluziile noastre prezentate in cauzele conexate Trijber si Harmsen (C-340/14 si C-341/14,
EU:C:2015:505), Schiff, A., ,Zur Anwendbarkeit der Dienstleistungsrichtlinie auf Inlandssachverhalte”, Zeitschrift fiir europdisches
Wirtschaftsrecht, 2015, p. 899-904, la p. 901.

115 A se vedea si punctul 115 din prezentele concluzii.
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privind cerintele interzise sau supuse evaluarii (sectiunea 2, si anume articolele 14 si 15 din Directiva
2006/123). Aplicabilitatea sectiunilor mentionate depinde de aspectul daca planul de zonare in
discutie constituie o restrictie sub forma unui ,regim de autorizare” in sensul articolului 4
alineatul (6) din Directiva 2006/123 sau sub forma unei ,cerinte” in sensul articolului 4 alineatul (7)
din directiva respectiva.

(a) Cu privire la autorizatii

122. Un ,regim de autorizare”, care atrage aplicabilitatea articolelor 9-13 din Directiva 2006/123 este,
potrivit articolului 4 alineatul (6) din aceastd directiva, orice procedurda care obligd prestatorul sau
beneficiarul sa facd demersuri pe langa autoritatea competentd in scopul obtinerii unei decizii formale
sau a unei decizii implicite referitoare la accesul la o activitate de servicii sau la exercitarea acesteia.

123. O decizie este adresatd de reguld, desi nu neaparat in toate cazurile, unei persoane (fizice sau
juridice) individuale. Situatia este diferita in cazul unui plan de zonare, care este un document
intocmit independent in avans. Altfel spus, desi respectarea planului de zonare este necesara pentru
inceperea unei activitati de servicii, planul de zonare in sine este un act al unui consiliu local ex ante
si in abstracto. Rezultd cd un plan de zonare nu constituie un regim de autorizare.

124. Consideram ca o asemenea interpretare a expresiei ,regim de autorizare” este confirmata de
jurisprudenta Curtii.

125. Desi Curtea nu a trebuit inca, din céte stim, sa stabileasca in detaliu distinctia dintre un ,regim de
autorizare” si alte forme de restrictie, ea a fost sesizata in trei randuri cu cauze privind regimuri de
autorizare in conformitate cu Directiva 2006/123: Hotararea Trijber si Harmsen'®, Hotararea
Promoimpresa si altii'"” si Hotararea Hemming si altii''®. Obiectul acestor cauze a fost de fiecare data
o decizie a unei autoritati administrative care era necesara inainte de inceperea activitatii de catre
prestatorul de servicii. In mod similar, Curtea AELS a calificat un sistem de autorizatii pentru
constructori din Norvegia ca fiind un regim de autorizare in sensul articolului 16 alineatul (2)
litera (b)"” din Directiva 2006/123, intrucit pentru inceperea de citre o societate de constructii a
unor lucréri de constructii in Norvegia era necesara o autorizatie.

126. In toate aceste situatii, prestatorul de servicii (1) trebuia sa solicite o decizie din partea unei
autoritati, (2) primise o decizie care ii era adresata in concreto si (3) decizia respectiva si respectarea sa

erau o conditie prealabild pentru inceperea activititii de citre prestatorul de servicii .

127. Niciunul dintre cele trei elemente mentionate nu este prezent in cauzi, acesta fiind motivul
pentru care considerdm cd un plan de zonare precum este cel din litigiul principal nu constituie un
regim de autorizare in sensul articolului 4 alineatul (6) din Directiva 2006/123.

(b) Cu privire la cerinte

128. O ,cerintd” in sensul articolului 4 alineatul (7) este ,orice obligatie, interdictie, conditie sau limita
previzuta in actele cu putere de lege sau actele administrative ale statelor membre” ",

116 Hotérarea din 1 octombrie 2015 (C-340/14 si C-341/14, EU:C:2015:641).
117 Hotérarea din 14 iulie 2016 (C-458/14 si C-67/15, EU:C:2016:558).
118 Hotarérea din 16 noiembrie 2016 (C-316/15, EU:C:2016:879).

119 Hotéararea Curtii AELS din 28 septembrie 2015, EFTA Surveillance Authority/The Kingdom of Norway, EFTA Court Report 2015-484,
punctul 50.

120 A se vedea modul de redactare a articolului 4 alineatul (6), sublinierea noastra: ,«regim de autorizare» inseamnd orice procedurd care obligi
prestatorul sau beneficiarul sd facd demersuri pe ldngd autoritatea competentd in scopul obtinerii unei decizii formale sau a unei decizii
implicite referitoare la accesul la o activitate de servicii sau la exercitarea acesteia”.

121
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129. Un plan de zonare cum este cel al localitatii Appingedam este un act administrativ care constituie
o conditio sine qua non pentru stabilirea unui operator economic intr-o asemenea localitate. El se
incadreaza astfel in definitia ,,cerintei” in sensul Directivei 2006/123.

(c) Cu privire la considerentul (9) al Directivei 2006/123

130. Inainte de a continua cu analiza articolelor 14 si 15 din Directiva 2006/123, trebuie sa abordiam
problema ridicatd de instanta de trimitere daca considerentul (9) al directivei respective are drept efect
excluderea unei masuri precum planul de zonare din domeniul de aplicare al directivei.

131. Potrivit considerentului (9) al directivei, aceasta ,se aplicd numai cerintelor care afecteazi accesul
sau exercitarea unei activititi de servicii. In consecint, aceasta nu se aplici unor cerinte precum
normele de circulatie rutierd, normele privind amenajarea sau dezvoltarea teritoriului, amenajarea
urband si rurald, standarde privind constructiile, precum si sanctiuni administrative impuse pentru
nerespectarea acestor norme care nu reglementeaza sau nu afecteazd in mod specific activitatea de
servicii, dar trebuie sa fie respectate de catre prestatori in desfasurarea activitatii lor economice, in
acelasi mod in care sunt respectate de catre persoane actionand cu titlu privat”.

132. Este bine cunoscut cd, desi considerentele actelor normative ale Uniunii nu au o valoare juridica
de sine statitoare'”, Curtea recurge adesea la acestea pentru interpretarea dispozitiilor unui act
normativ al Uniunii si totodatd a procedat deja astfel in cazul Directivei 2006/123'*. In ordinea
juridica a Uniunii, ele au un caracter descriptiv, iar nu normativ. Astfel, in mod obisnuit nu se ridica
problema valorii lor juridice pentru simplul motiv cd, de reguld, considerentele se reflecta in
dispozitiile juridice ale unei directive. Bunele practici legislative ale institutiilor politice ale Uniunii
tind spre situatia in care considerentele furnizeaza un context de fapt pentru dispozitiile unui text
juridic.

133. Considerentul (9) nu se regéseste insd altundeva in cadrul directivei in sensul ca se reflectd in una
dintre dispozitiile (normative). In consecinta, domeniile enumerate in considerentul respectiv nu sunt
scutite per se de la aplicarea Directivei 2006/123, doar pentru ca sunt mentionate in acest considerent.
Prin urmare, directiva nu contine un unghi mort in ceea ce priveste planurile de zonare.

134. In misura in care unele parti la procedurd au invocat Hotirarea Curtii Libert si altii'** este

suficient si afirmam ca, desi considerentul (9) a fost mentionat in hotararea respectiva, motivul pentru
care Curtea a considerat ca masurile privind locuintele sociale nu intra in domeniul de aplicare al

Directivei 2006/123 a fost formularea lipsitd de ambiguitate a articolului 2 alineatul (2) litera (j) din

directiva in cauza'®.

Sau care rezulta din jurisprudentd, din practici administrative, din normele ordinelor profesionale sau normele colective ale asociatiilor
profesionale sau ale altor organizatii profesionale adoptate in exercitiul autonomiei lor juridice.

122 Hotéararea din 19 noiembrie 1998, Nilsson si altii (C-162/97, EU:C:1998:554, punctul 54), Hotararea din 24 noiembrie 2005, Deutsches
Milch-Kontor (C-136/04, EU:C:2005:716, punctul 32), si Concluziile avocatului general Ruiz-Jarabo Colomer prezentate in cauza TeliaSonera
Finland (C-192/08, EU:C:2009:309, punctele 87-89).

123 A se vedea Hotararea din 8 mai 2013 (C-197/11 si C-203/11, EU:C:2013:288, punctul 104), Hotédrarea din 16 iunie 2015, Rina Services si altii
(C-593/13, EU:C:2015:399, punctele 24 si 38), Hotararea din 1 octombrie 2015, Trijber si Harmsen (C-340/14 si C-341/14, EU:C:2015:641,
punctele 44, 49, 52 si 53), Hotaréarea din 23 decembrie 2015, Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843, punctele 41, 44 si 73), Hotérarea din 14 iulie
2016, Promoimpresa si altii (C-458/14 si C-67/15, EU:C:2016:558, punctele 39, 44 si 48), Hotéararea din 23 februarie 2016, Comisia/Ungaria
(C-179/14, EU:C:2016:108, punctele 62, 63, 88, 106 si 111), si Hotararea din 16 noiembrie 2016, Hemming si altii (C-316/15, EU:C:2016:879,
punctul 28).

124 A se vedea Hotérarea din 8 mai 2013 (C-197/11 si C-203/11, EU:C:2013:288, punctul 104).

125 Potrivit ciruia directiva nu se aplicd pentru servicii sociale cu privire la locuintele sociale.
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135. Aceasta nu inseamna insd ca acest considerent nu are valoare interpretativd. Interpretam
considerentul (9) in contextul obligatiei care revine statelor membre in temeiul articolului 15
alineatul (7) din Directiva 2006/123 cu privire la notificarea noilor cerinte adoptate de catre Comisie
si al obligatiei lor prevazute la articolul 39 alineatul (1) litera (b) din Directiva 2006/123 de a prezenta
Comisiei un raport care sa contind informatiile specificate la articolul 15 alineatul (5), referitor la
cerintele care trebuie sa fie evaluate. Desigur, nu se poate impune statelor membre si notifice fiecare
plan de zonare, ca masura de amenajare a teritoriului.

136. Prin urmare, considerentul (9) clarifica faptul cid in cele mai multe situatii reglementarile in
materie de urbanism nu constituie cerinte in sensul Directivei 2006/123. Majoritatea reglementérilor
respective, in special cele aplicabile erga ommnes, nu afecteazd prestatorii de servicii intrucit ele nu
previd o conditie care si afecteze serviciul unui prestator'”. Directiva 2006/123 protejeazd un
prestator de servicii de sarcinile care afecteaza prestatorii de servicii mai mult decat pe cetatenii care
nu presteazd servicii, dar este clar cd directiva nu urmareste eradicarea unor necesititi administrative
generale, cum sunt normele in materie de constructie, regulile de circulatie sau reglementarile in
domeniul urbanismului. Nu tot ceea ce ar putea avea cel mai mic efect asupra libertatii de stabilire
trebuie sa constituie o cerinta.

137. In schimb, considerentul (9) nu inseamna ci un plan de zonare este cu totul exclus din domeniul
de aplicare al directivei. Astfel, este posibil ca planul de zonare sa afecteze prestatorii de servicii in mod
special. Restrictiile teritoriale [articolul 15 alineatul (2)] si autorizatiile pentru hipermarketuri
[considerentul (47)] sunt mentionate in mod expres in cuprinsul directivei. Mai mult, in opinia
noastrd, orice norma, indiferent de originea sa, care are drept efect costuri mai ridicate pentru
stabilirea prestatorilor de servicii, se incadreaza, in principiu, in domeniul de aplicare al Directivei
2006/123.

138. Masura in discutie, si anume o interdictie privind desfasurarea unor activitati concrete de vanzare
cu amanuntul intr-o anumita zond, determind asemenea costuri suplimentare aferente stabilirii si intra
astfel sub incidenta Directivei 2006/123.

139. Prin urmare, din perspectiva considerentului (9) al Directivei 2006/123, un plan de zonare cum
este cel in discutie nu este exclus din domeniul de aplicare al directivei.

(d) Cu privire la articolul 14 alineatul (5) din Directiva 2006/123

140. Articolul 14 din Directiva 2006/123, referitor la cerintele interzise, enumera opt cerinte pe care
statele membre nu le pot adopta in niciun caz in legaturd cu accesul la o activitate de servicii sau
exercitarea acesteia pe teritoriul lor. ,Lista neagrd” in cauza vizeaza garantarea elimindrii sistematice si
rapide a anumitor restrictii privind libertatea de stabilire, care, potrivit legiuitorului Uniunii si

jurisprudentei Curtii, afecteaza in mod grav functionarea pietei interne '~

126 A se vedea si Rodin, S., ,Scope of the Services Directive 2006/123/EC”, in Conference notes Internal Market for Services, Universitatea din
Maribor, 2009, p. 21, si Klamert, M., Services Liberalization in the EU and the WTO, Cambridge University Press, 2015, p. 285.

127 A se vedea Hotarérea din 16 iunie 2015, Rina Services si altii (C-593/13, EU:C:2015:399, punctul 39).
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141. Pe scurt, articolul 14 alineatul (5) din Directiva 2006/123 interzice aplicarea de la caz la caz a unui
test economic care si conditioneze stabilirea. Desi pare sa existe un anumit element economic in cazul
unui plan de zonare care interzice unele activititi concrete de vanzare cu amanuntul in anumite
domenii, masura nu intrd in domeniul de aplicare al articolului 14 alineatul (5) din Directiva
2006/123. Nici nu existd vreun criteriu economic aplicat de la caz la caz inainte de stabilire, nici nu
pare sa fie predominant elementul economic al masurii'® (a se vedea analiza referitoare la justificare
mai jos).

(e) Cu privire la articolul 15 din Directiva 2006/123

142. Chestiunea care ramane sa fie analizata este dacd planul de zonare intrd sub incidenta articolului
15 alineatul (2) litera (a) din Directiva 2006/123'%, care interzice restrictiile cantitative sau teritoriale.

143. Dupa cum a ardtat guvernul italian in mod corect in observatiile sale asupra cauzei, un plan de
zonare cum este cel din litigiul principal constituie o asemenea restrictie teritoriald'*. Planul limiteaza
spatiul potential in care se pot stabili prestatorii de servicii, dar nu limiteazd numarul lor, cu conditia
ca pentru activitatile lor sa fie destinat un spatiu suficient.

144. O asemenea restrictie poate fi justificatd doar dacd sunt indeplinite conditiile enumerate la
articolul 15 alineatul (3)''.

145. Revine in final instantei de trimitere sa aprecieze faptele in conformitate cu aceastd dispozitie.
Totusi, pe baza informatiilor disponibile, consideram ca masura in discutie, si anume atribuirea unor
spatii de vanzare determinate, este justificata potrivit articolului 15 alineatul (3) din Directiva
2006/123.

146. Suntem in prezenta unei masuri aplicabile fara distinctie, care se aplica in drept si in fapt in
acelasi mod tuturor prestatorilor de servicii si care nu discrimineaza, direct sau indirect, in functie de
cetatenie sau de nationalitate.

147. Protectia mediului urban, invocatd ca un motiv imperativ de interes general, este recunoscuta la
articolul 4 alineatul (8) din Directiva 2006/123'”, care codifici, in aceastd privintd, jurisprudenta
anterioard referitoare la articolul 56 TFUE'®. Un oras poate avea interesul si contribuie, prin
intermediul unui plan de zonare, la pastrarea vitalitatii si la mentinerea caracterului originar al
centrului siu. In general, determinarea magazinelor care pot fi infiintate si a locatiei acestora poate si
faca parte dintr-o asemenea politicd. Mai mult, un oras poate urmari totodata sa influenteze volumul si
fluiditatea traficului in interiorul si in afara sa. Trebuie sa addugam cd misura in cauza nu este una

128 1In literatura juridica, scopul articolului 14 alineatul (5) este considerat ca fiind realizarea unui test al cererii economice (,Bedarfsplanung”), a
se vedea de exemplu Schlachter, M., Ohler, Chr., Europdische Dienstleistungsrichtlinie, Handkommentar, Nomos, Baden-Baden, 2008, Artikel
14, punctul 16.

129 Articolul 15 este direct aplicabil si poate fi invocat de particulari impotriva unui stat membru: a se vedea Concluziile noastre prezentate in
cauza Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:472, punctul 53).

130 A se vedea de asemenea punctul 6.2.5 si punctul 6.3.1 din Ghidul Comisiei referitor la Directiva privind serviciile.

131 Modul de redactare a articolului 15 alineatul (3) din directivd aminteste de formularea utilizata de Curte in Hotédrarea din 30 noiembrie 1995,
Gebhard (C-55/94, EU:C:1995:411, punctul 37). A se vedea si Davies, G., ,The Services Directive: extending the country of origin principle,
and reforming public administration”, European Law Review, vol. 32, 2007, p. 232-245, la p. 234. Mai mult, a se vedea cu privire la cerintele
de la articolul 15 alineatul (3) din directivi Botman, M. R., De Dienstenrichtlijn in Nederland, Boom Juridische uitgevers, Haga, 2015,
capitolul 7, § 4.1.2, p. 275.

132 In plus, ea este mentionatd ca motiv imperativ de interes general in considerentele (40), (56) si (66) ale Directivei 2006/123. Considerentul
(40) precizeazi chiar ci include amenajarea teritoriului in protectia mediului si a mediului urban.

133 A se vedea Hotérarea din 29 noiembrie 2001, De Coster (C-17/00, EU:C:2001:651, punctul 38).
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economicd in sensul ca are ca scop si ca efect favorizarea anumitor comercianti cu amanuntul in
detrimentul altora. Ea are in vedere mai degraba modul de viata dintr-un oras si este foarte apropiaté
de o politica culturald, care este de asemenea recunoscuta ca motiv imperativ de interes general in
sensul articolului 4 alineatul (8) din Directiva 2006/123 "**,

148. Se pare cd masura este proportionald si nu depdseste ceea ce este necesar pentru atingerea
scopului sau. Centrele comerciale din afara centrului orasului au un efect de autoconsolidare. Odata
ce unele magazine se afla in afara centrului orasului, iar locuitorii isi parcheazd automobilele acolo,
locatia respectiva devine mai atractiva si pentru alte magazine care pana atunci erau stabilite in centrul
orasului. Singura modalitate de evitare a consecintelor negative legate de traficul intensificat si golirea
centrului oraselor este astfel restrictionarea posibilitatilor de stabilire a prestatorilor de servicii in afara
centrului orasului.

149. In acest context si in mod decisiv, administratia locald din prezenta cauza a precizat ci misura nu
impiedica stabilirea prestatorilor de servicii in interiorul orasului ca atare, intrucat exista suficient
spatiu disponibil la preturi rezonabile pentru vanzarea cu amédnuntul'®. Astfel, nu pare si existe
niciun indiciu in sensul ca planul de zonare limiteaza indirect numarul comerciantilor cu amanuntul
din localitate.

150. Dupa cum am afirmat, desi nu pare sa existe niciun motiv pentru a presupune ca misura este
disproportionatd, revine instantei de trimitere si verifice aspectul respectiv. Daci instanta de trimitere
va ajunge la concluzia ca suprafetele sunt atat de limitate incat prestatori ca Bristol BV nu se pot
stabili sau sunt descurajati sa facd aceasta, masura nu indeplineste criteriul proportionalitatii si, prin
urmare, este interzisa de articolul 15 din Directiva 2006/123.

151. In consecinti, la a doua si la a cincea intrebare trebuie si se raspundi ci un plan de zonare cum
este cel in spetd, care permite doar anumite tipuri de vdnzare cu amanuntul, constituie o restrictie
teritoriald in sensul articolului 15 alineatul (2) litera (a) din Directiva 2006/123, care poate fi justificatd
in temeiul articolului 15 alineatul (3) din directiva mentionatd dacd se dovedeste cid urmareste
obiectivul protectiei mediului urban si are un caracter proportional.

5. Cu privire la articolele 34 si 49 TFUE (a sasea intrebare)

152. Dat fiind raspunsul propus la intrebarile anterioare, intrucit cauza de fata intra sub incidenta

Directivei 2006/123, nu este necesard o analizd din perspectiva libertatilor instituite prin tratate '*.

134 Chiar daca politica culturala nu a aparut in jurisprudenta Curtii inainte de adoptarea directivei, dupd cum a aratat Barnard, C., ,Unravelling
the services directive”, 45 Common Market Law Review, 2008, p. 323-396, la p. 354.

135 Situatia este astfel extrem de diferitd de cea din cauza Comisia/Spania, in care o lege spaniold excludea in mod sistematic un anumit tip de
puncte de vanzare cu amanuntul: a se vedea Hotarérea din 24 martie 2011 (C-400/08, EU:C:2011:172).

136 A se vedea Hotarérea din 23 februarie 2016, Comisia/Ungaria (C-179/14, EU:C:2016:108, punctul 118).

ECLIL:EU:C:2017:397 33



CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL SZPUNAR — CAUZELE CONEXATE C-360/15 SI C-31/16
X SI VISSER

VI. Concluzie

153. Avand in vedere toate consideratiile anterioare, propunem Curtii sa raspundd la intrebarile
preliminare adresate de Hoge Raad der Nederlanden (Curtea Supremsd a Tarilor de Jos) si de Raad van
State (Consiliul de Stat, Térile de Jos) dupa cum urmeaza:

»1) Taxele/redeventele, precum cele in discutie in litigiul principal in cauza C-360/15, percepute de un

2)

3)

4)

34

organism dintr-un stat membru pentru tratarea unei cereri de autorizare referitoare la data, locul si
modul de executare a unor lucriri de excavare aferente pozarii de cabluri pentru o retea publica de
comunicatii electronice intrd in domeniul de aplicare al articolului 2 alineatul (2) litera (c) din
Directiva 2006/123/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 12 decembrie 2006 privind
serviciile in cadrul pietei interne. Ele nu tin de domeniul impozitarii in sensul articolului 2
alineatul (3) din Directiva 2006/123.

O activitate de vanzare cu amanuntul catre consumatori avand ca obiect madarfuri cum sunt
incéltamintea si imbriacamintea se incadreazi in definitia «serviciului» de la articolul 4 alineatul (1)
din Directiva 2006/123.

Dispozitiile capitolului III din Directiva 2006/123 sunt aplicabile in situatii precum cea din litigiul
principal in cauza C-31/16, indiferent dacd toate elementele se limiteaza sau nu se limiteaza la
teritoriul unui singur stat membru.

Un plan de zonare, precum cel in discutie in litigiul principal in cauza C-31/16, care permite doar
anumite tipuri de vanzare cu amanuntul constituie o restrictie teritoriald in sensul articolului 15
alineatul (2) litera (a) din Directiva 2006/123, care poate fi justificatd in temeiul articolului 15
alineatul (3) din aceastd directiva daca se dovedeste cd urmareste obiectivul protectiei mediului
urban si are un caracter proportional.”
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