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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
NILS WAHL
foredraget den 3 juni 2015"

Mal C-168/14

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

(begédran om forhandsavgorande fran Tribunal Supremo (Spanien))

"Direktiv 2006/123/EG — Tjédnster pa den inre marknaden — Direktiv 2009/40/EG — Provning av
motorfordons trafiksdkerhet — Tillimpliga bestimmelser vad géller tjanster pa transportomradet —
Etableringsfrihet — Verksamhet som anfortros privata enheter genom beviljande av tillstind —
Utovande av offentlig makt — Krav avseende geografisk belagenhet och marknadsandel”

1. En vilfungerande inre marknad kréver att det finns tillfredsstéllande transportmojligheter, vilket i
sin tur kraver att trafiksdkerheten prioriteras. Salunda &r det ett unionspolitiskt mal att fram till 2050
uppnd en situation utan doédsolyckor i trafiken.?

2. Syftet med periodisk trafiksiakerhetsprovning av motorfordon (nedan kallad fordonsbesiktning) ar att
gora vagtransporter sikrare. I forevarande mal, som bland annat avser vissa katalanska bestammelsers
overensstimmelse med unionsritten, utfors fordonsbesiktning av privata foretag snarare &n av
myndigheter. I detta sammanhang soker Tribunal Supremo klarhet i en rad fragor, namligen i)
tillimpligheten av det s kallade tjanstedirektivet,’ ii) begreppet "utévande av offentlig makt”, och iii)
det katalanska fordonsbesiktningssystemets forenlighet med unionsbestimmelserna om fri rorlighet.

3. I korthet dr det min uppfattning att medlemsstaterna ar bast skickade att avgéra huruvida privata
aktorer ska tillatas utfora fordonsbesiktning och hur denna verksamhet ska regleras, forutsatt att de
uppfyller unionsritten. Av de skéil som anges nedan anser jag dock i forevarande mél att unionsritten
inte helt och héllet har iakttagits.

1 — Originalsprak: engelska.

2 — Kommissionens vitbok av den 28 mars 2011 (KOM(2011) 144 slutlig) "Féardplan for ett gemensamt europeiskt transportomriade — ett
konkurrenskraftigt och resurseffektivt transportsystem”, punkt 45.

3 — Europaparlamentets och radets direktiv 2006/123/EG av den 12 december 2006 om tjanster pa den inre marknaden (EUT L 376, s. 36).
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I — Tillampliga bestaimmelser
A — Unionsrdtt

1. Tjénstedirektivet

4. Som framgar av artikel 2.1 i tjanstedirektivet ("Tillimpningsomrade”) ska direktivet tillimpas pa
tjianster som tillhandahalls av tjansteleverantérer som é&r etablerade i en medlemsstat, med vissa
undantag som framgar av artikel 2.2. Saledes dr direktivet, enligt artikel 2.2 d, inte tillimpligt pa
”[t]janster pa transportomradet... som omfattas av [avdelning VI FEUF]” eller, enligt artikel 2.2 i,
”[v]erksamhet som har samband med utévandet av offentlig makt enligt artikel [51 FEUF]”.

5. I artikel 3.3 i tjanstedirektivet ("Forhallande till andra bestimmelser i gemenskapsrétten”) anges att
medlemsstaterna ska tillimpa bestammelserna i direktivet i enlighet med bestimmelserna om
etableringsritt och fri rorlighet for tjanster.

2. Direktiv 2009/40*

6. Direktiv 2009/40 antogs med stod av artikel 71 EG (nu artikel 91 FEUF) och upphivde direktiv
96/96.°

7. I artiklarna 1.1 och 2 i direktiv 2009/40 (under rubriken ”Allménna bestimmelser”) anges att
motorfordon som &r registrerade i en medlemsstat ska genomga periodisk fordonsbesiktning i enlighet
med direktivet. Besiktningen ska utforas av medlemsstaten eller av ett offentligt organ som har utsetts
av staten for detta uppdrag eller av organ eller institutioner, dven i vederborlig ordning auktoriserade
privata sddana, som har utsetts av och star under direkt tillsyn av staten.

B — Spansk rdtt

8. I Katalonien regleras periodisk fordonsbesiktning i artiklarna 34-38 i lag nr 12/2008.° Enligt
artikel 35 i ndmnda lag ska innehavare av besiktningsstationer bland annat utféra fordonsbesiktning
och hindra framforande av fordon som efter besiktning uppvisar sdkerhetsbrister som innebér
omedelbar fara. Artikel 36 i lagen uppstiller vissa villkor for dessa innehavare och artikel 37 ror
tillstdnd for innehavarna. Villkoren kompletteras vidare genom dekret nr 30/2010” och dekret
nr 45/2010 (nedan kallade de omtvistade dekreten).®

4 — Europaparlamentets och radets direktiv 2009/40/EG av den 6 maj 2009 om provning av motorfordons och tillhérande slipfordons
trafiksakerhet (omarbetning) (EUT L 141, s. 12).

5 — Radets direktiv 96/96/EG av den 20 december 1996 om tillndrmning av medlemsstaternas lagstiftning om provning av motorfordons och
tillhorande sldpfordons trafiksidkerhet (EGT L 46, s. 1).

6 — Lagen om industriell siakerhet (Ley 12/2008, de 31 de julio, de seguridad industrial) (BOE nr 204 av den 23 augusti 2008).

7 — Dekret om godkinnande av tillimpningsféreskrifterna for lag 12/2008 av den 31 juli om industriell sikerhet (Decreto 30/2010, de 2 de marzo,
por el que se aprueba el reglamento de desarrollo de la Ley 12/2008, de 31 de julio, de seguridad industrial) (DOGC nr 5582 av den 8 mars
2010).

8 — Dekret om godkidnnande av planen for de nya stationerna for fordonsbesiktning av katalanska fordon avseende perioden 2010-2014 (Decreto

45/2010, de 30 de marzo, por el que se aprueba el Plan territorial de nuevas estaciones de inspeccién técnica de vehiculos de Cataluna para
el periodo 2010-2014) (DOGC nr 5600 av den 1 april 2010).
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9.1 synnerhet framgar av artikel 73 i dekret 30/2010 att besiktningsstationer maste uppfylla
lokalplanen. I artikel 74 anges vidare att ett foretag (eller en foretagsgrupp®) som har tillstdnd att
driva besiktningsverksamhet inte fir ha en storre marknadsandel dn 50 procent.' Vidare foreskrivs i
artikel 75 vilka avstind som minst maste finnas mellan besiktningsstationer som beviljats tillstand och
som tillhér samma foretag eller foretagsgrupp. '

II — Bakgrund, forfarandet och tolkningsfragorna

10. Den 5 maj 2010 vdackte OCA Inspeccién Técnica de Vehiculos SA (nedan kallat OCA), en
innehavare av en besiktningsstation, talan om normprdévning av de omtvistade dekreten vid Tribunal
Superior de Justicia de Cataluna. OCA:s huvudsakliga argument var, och ér, att de villkor som maste
vara uppfyllda for att beviljas tillstand till fordonsbesiktningsverksamhet utgoér en oOvertridelse av
tjianstedirektivet och artikel 49 FEUF.

11. Fyra andra innehavare av fordonsbesiktningsstationer, namligen Grupo Itevelesa SL (nedan kallad
Itevelesa), Applus Iteuve Technology (nedan kallad Applus), Certio ITV SL (nedan kallad Certio) och
Asistencia Técnica Industrial SAE (nedan kallad ATI) samt Generalidad de Catalufia (nedan kallad
Generalidad) yttrade sig till stod for de omtvistade dekretens lagenlighet.

12. Tribunal Superior de Justicia bifoll OCA:s talan i dom av den 25 april 2012 genom vilken den slog
fast att tillstandssystemet stred mot den spanska lagstiftning som genomforde tjanstedirektivet.
Némnda domstol ogiltigforklarade darvid flera bestimmelser i dekret 30/2010 och dekret 45/2010 i
dess helhet.

13. Generalidad overklagade inte domen till den hénskjutande domstolen. Det gjorde daremot de fyra
stationsinnehavarna. Den 15 januari 2014 ansokte Generalidad dock om att fa intrdda som motpart i
mélet om 6verklagande. Tribunal Supremo beviljade ansdkan den 20 januari 2014.

14. For det forsta anser Tribunal Supremo att det &ar oklart hur begreppet “tjanster pa
transportomradet” ska tolkas. For det andra soker Tribunal Supremo klarhet i huruvida innehavare av
fordonsbesiktningsstationer driver verksamhet som kan anses utgéra "utovande av offentlig makt”.
Slutligen har Tribunal Supremeo ifragasatt sjilva mojligheten att tillimpa ett tillstandssystem for
fordonsbesiktningsverksamhet samt vissa av de krav som uppstills enligt detta system, sdrskilt kraven
om minsta avstand och hogsta marknadsandel (de omtvistade kraven). P4 denna grund har den
hénskjutande domstolen, som finner det oklart huruvida de omtvistade dekreten dr forenliga med
unionsritten, beslutat att vilandeforklara maélet och héanskjuta foljande tolkningsfragor till
EU-domstolen for forhandsavgorande:

”1) Innebér artikel 2.2 [d] i [tjanstedirektivet] att fordonsbesiktning som i enlighet med nationell ratt
bedrivs av privata enheter under tillsyn av en medlemsstats myndigheter dr undantagen fran
direktivets tillimpningsomrade?

9 — T artikel 36 b i lag nr 12/2008, anges att begreppet "foretag eller féretagsgrupp” i ndmnda lag ska ha den betydelse som anges i annan spansk
lagstiftning. Den hanskjutande domstolen har inte ansett det nodvéndigt att forse EU-domstolen med definitionen av ndmnda begrepp enligt
nationell ratt.

10 — Marknadsandelen faststdlls med utgangspunkt i hur méanga besiktningskorfélt en innehavare av en permanent besiktningsstation har tillstand
till i forhallande till det totala antalet korfilt i Katalonien (se artikel 74.2 i dekret nr 30/2010).

11 — Minimiavstanden &r i princip 4 kilometer i kommuner med fler 4n 30000 invénare, 20 kilometer i andra delar av Katalonien och 10
kilometer i blandade situationer. Dessa avstand far reduceras med hogst 20 procent for besiktningsstationer som redan var i drift ndr dekret
45/2010 tradde i kraft.
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2)  Om foregaende fraga besvaras nekande (det vill siga om fordonsbesiktning i princip omfattas av
[tjdnstedirektivets] tillimpningsomrade), dr grunderna for undantag i artikel 2.2 i) i direktivet
tillampliga till f6ljd av att de privata enheter som tillhandahaller tjansten har befogenhet att, som
sakerhetsatgird, beldgga ett fordon med korforbud om det uppvisar sadana sikerhetsbrister att
det skulle foreligga omedelbar fara om fordonet anvandes?

3)  Om [tjanstedirektivet] ar tillimpligt pa fordonsbesiktning, innebdr detta direktiv, nér det tolkas i
forening med artikel 2 i [direktiv 2009/40] (eller motsvarande bestimmelse i dess foregangare,
direktiv 96/96/EG), att det i samtliga fall ar tillatet att krdva administrativt férhandstillstand for
att fa bedriva sadan verksamhet? Paverkas svaret pa denna fraga av EU-domstolens uttalande i
punkt 26 i domen [kommissionen/Portugal, C-438/08, EU:C:2009:651]?

4)  Ar det forenligt med artiklarna 10 och 14 i [tjinstedirektivet] — eller, om detta direktiv inte ar
tillampligt, med artikel 43 EG (nu artikel 49 FEUF) — att i nationell lagstiftning gora antalet
tillstand for fordonsbesiktningsstationer beroende av innehéllet i en lokalplan som motiverar
begriansningen av antalet tillstind med behovet av att sdkerstdlla en lamplig geografisk tdckning,
behovet av att sdkerstélla tjansternas kvalitet och behovet av att framja konkurrensen mellan
olika aktorer, och som dérfor innehaller inslag av ekonomisk planering?”

15. Enligt artikel 101 i EU-domstolens rattegangsregler begdrde EU-domstolen, i skrivelse av den
28 januari 2015, att den hinskjutande domstolen senast den 24 februari 2015 skulle gora vissa
klargéranden avseende tillimplig nationell lagstiftning. Tribunal Supremo efterkom denna begéran i
en skrivelse av den 23 februari 2015.

16. OCA, Itevelesa, Applus, Certio, ATI och Generalidad har — liksom den spanska och den svenska
regeringen samt kommissionen — inkommit med skriftliga yttranden. Vidare yttrade sig OCA,
Itevelesa, Applus, Certio, ATI och Generalidad — liksom den spanska, den irldndska och den svenska
regeringen samt kommissionen — vid den muntliga forhandlingen den 19 mars 2015.

IIT — Bedomning

A — Frdga 1: Tjinstedirektivets tilldmplighet

17. Tribunal Supremo har beskrivit fraga 1 som den ”centrala fragan”. Tribunal Supremo vill i princip
fa klarhet i huruvida fordonsbesiktningsverksamhet utgor en “tjanst pa transportomradet”. Det ska
erinras om att sddana tjénster, i enlighet med artikel 2.2 d i tjénstedirektivet, &r undantagna fran
direktivets tillimpningsomrade. Tjinster av detta slag omfattas (nu) istillet av avdelning VI FEUF,
vilken motsvarar bestimmelsen i artikel 58.1 FEUF."

18. Som framgar nedan &r denna fraga rent faktiskt inte avgorande for det nationella malet men
eftersom den kan komma att fa betydelse i senare mal kommer jag dnda att behandla den ingaende.

12 — Enligt artikel 3.3 i tjdnstedirektivet, vilken kodifierar principen att underordnade réttskéllor ska tolkas i enlighet med 6verordnade réttskallor
(se, for ett liknande resonemang, dom Ordre des barreaux francophones et germanophone m.fl., C-305/05, EU:C:2007:383, punkt 28), ska
artikel 2.2 d tolkas i enlighet med artikel 58.1 FEUF.
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19. Till att borja med &r det viktigt att papeka att det foljer av fordragen att en tillimpning av
principerna om frihet att tillhandahalla tjanster, pd grund av de sérskilda egenskaper som giller for
transport, méste uppnds genom att genomféra en gemensam transportpolitik."> Bestimmelserna om
den gemensamma transportpolitiken avviker dock inte pa nagot sitt fran de grundldggande
bestimmelserna om fri rorlighet, utan syftar tvartom till att komplettera dem genom ett gemensamt
handlande. ™

20. Avdelning VI FEUF definierar inte vad som utgér en tjinst pa transportomradet. Aven om
primérritten inte innehaller en generell definition av detta begrepp, innehaller dock vissa sérskilda
bestimmelser i sekundarritten vilka har antagits enligt avdelning VI FEUF definitioner av tjanster som
omfattas av denna lagstiftning.

21. Om vi nu o6vergar till den fraga som ar foremal for prévning i forevarande mal, &r det sa att
direktiv 96/96, dven om det harmoniserar bestimmelserna om besiktning av motorfordon och
tillhérande sldp, inte ”innehéller ... bestimmelser om tilltrdde till fordonsbesiktningsverksamhet”.'
Detsamma géller direktiv 2009/40. Med andra ord har mojligheten att etablera sig som innehavare av
en fordonsbesiktningsstation — till skillnad frdn de materiella reglerna rorande besiktningen i sig —
inte harmoniserats genom direktiv 2009/40. Inte heller har tillhandahéllandet av tjanster inom ramen
for sadan verksamhet harmoniserats genom ndmnda direktiv. Detta innebér att unionsrétten, for det
fall fordonsbesiktningsverksamhet ska anses utgora en ”tjanst pa transportomradet” enligt artikel 58.1
FEUF, for nérvarande inte innehaller nagot skydd for friheten att tillhandahalla

fordonsbesiktningstjénster. '°

22. Foljaktligen maste begreppet "tjanster pa transportomradet” tolkas med forsiktighet. Detta géller i
synnerhet tjanster som endast har en tillfallig, underordnad eller perifer koppling till transport. Men
innebdr det ocksa att begreppet avsiktligen ska ges en sndv innebord? Detta dr en viktig fraga. Enligt
min mening skulle det, med hdnsyn till att reglerna om en gemensam transportpolitik genomfor och
kompletterar reglerna om frihet att tillhandahalla tjanster (se ovan punkt 19), vara problematiskt att ga
sa langt som att tolka avdelning VI FEUF - &ven med beaktande av artikel 58.1 FEUF — som ett
"undantag” fran reglerna om fri rérlighet som foljaktligen maste tolkas restriktivt. "

23. Det flesta av de parter som har yttrat sig i forevarande mal har hédvdat att
fordonsbesiktningsstationer framjar transportsikerheten, ett policyomrade som sérskilt ndamns i
artikel 91.1 ¢ FEUF. Dessa parter har anmairkt att direktiven 96/96, 2009/40 och 2014/45" antogs
med stod av artikel 71 EG (eller dess eftertradare). Det skulle saledes folja av unionslagstiftarens
praxis att fordonsbesiktningsverksamhet utgor en tjanst pa transportomradet.

24. Aven om jag inte helt saknar férstielse fér dessa argument, vill jag dock papeka att argument som
hénvisar till den rdttsliga grunden for ett direktiv inte kan vara avgorande nidr direktivet endast
harmoniserar innehdllet i den aktuella tjansten men inte tillhandahéllandet av tjansten som sadant
(tilltrdde). Dessutom dr inte alltid skdlen for att anta lagstiftning enligt avdelning VI FEUF tydliga och
sammanhéngande. For att illustrera detta kan ndmnas att den réttsliga grunden for bestimmelserna om

13 — Se dom Yellow Cab Verkehrsbetrieb, C-338/09, EU:C:2010:814, punkt 30.

14 — Se dom kommissionen/Frankrike, 167/73, EU:C:1974:35, punkt 25.

15 — Se dom kommissionen/Portugal, C-438/08, EU:C:2009:651, punkt 26. Min kursivering.

16 — Se, i tillimpliga delar, dom Yellow Cab Verkehrsbetrieb, C-338/09, EU:C:2010:814, punkterna 31 och 32.

17 — I sitt forslag till avgorande i malet kommissionen/Grekland, C-251/04, EU:C:2006:565 (punkterna 28 och 29), verkar generaladvokaten
Sharpston anse att begreppet "tjdnster pa transportomradet” ska tolkas restriktivt. Fér en mer inkluderande instéllning, se generaladvokaten
Cruz Villaléns forslag till avgérande i malet Yellow Cab Verkehrsbetriebs, C-338/09, EU:C:2010:568 (fotnot 10). Se éven, for en mer
nyanserad uppfattning, Barnard, C., "Unravelling the Services Directive”, 45 C.M.L.Rev. [2008] 2, s. 341.

18 — Europaparlamentets och radets direktiv 2014/45/EU av den 3 april 2014 om periodisk provning av motorfordons och tillhérande slapvagnars
trafiksakerhet och om upphévande av direktiv 2009/40/EG (EUT L 127, 2014, s. 51).
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kortid och vilopauser ér artikel 71 EG,"” medan bestimmelserna om djurtransporter har en annan
rittslig grund.” I bada fallen ror det sig dock om transport. Mot denna bakgrund anser jag att den
rittsliga grunden for en viss unionsrattsakt inte kan vara den enda avgérande omstindigheten nir det
géller att faststilla vad som utgor transporttjanster.

25. Forvisso ar det riktigt att fordonsbesiktningsverksamhet inte dr en transporttjanst i ordets ritta
bemarkelse, utan en tillaggstjdnst eller sekundér tjénst till sadana tjénster. Det faktum att det ar fraga
om en tillaggstjanst till faktisk transport medfor att situationen for siddana tjanster &ar oklar.
Exempelvis fann domstolen i domen Bowden m.fl.*> — med avseende pa ett direktiv som reglerade
arbetstid, men inte var tillimpligt pa végtransportsektorn — att kontorspersonalen pa ett
paketbudforetag ingick i denna sektor. Med hinsyn till de sérskilda omstédndigheterna i ndmnda mal,
som avsag en arbetsrittsrelaterad tvist, tycker jag inte att man kan ldgga alltfor stor vikt vid denna
dom.

26. Nu ar det sa att artikel 58.1 FEUF hanvisar till "tjanster pa transportomradet”, vilket forefaller mig
ha en nagot storre riackvidd &n ’“transporttjinster”. Det forstnamnda begreppet synes &dven —
atminstone inom vissa grianser — omfatta tjanster som ér tillaggstjanster eller sekunddra tjanster till
transport.

27. Nagra av skilen i tjanstedirektivet belyser fragan ytterligare. A ena sidan anges i skil 21, som ror
det nagot mer begrinsade begreppet "transporttjinster”, att dessa tjanster "inklu[derar] lokaltrafik, taxi
och ambulanser samt hamntjanster” och “bor undantas fran [tjanstedirektivets] tillimpningsomrade”. A
andra sidan anges uttryckligen i skél 33 att ”[d]e tjanster som omfattas av detta direktiv ror ett stort
antal olika verksamheter som stdndigt utvecklas, och bland vilka man finner foretagsrelaterade

tjanster, sdsom ... biluthyrning och resebyrdverksamhet”.”

28. Mot bakgrund av dessa omstdndigheter, och utan en klar definition i réttsakterna, dr det min
uppfattning att "tjanster pa transportomradet” maste utgoras av eller méste ha en nira anknytning till
den fysiska atgdrden att flytta personer eller varor fran en plats till en annan med ett fordon, ett
flygplan eller ett fartyg. Om den aktuella tjansten inte huvudsakligen ror faktisk transport kan inte det
forhallandet att den pa nagot sitt kan kopplas till transport i sig medfora att den ska betraktas som
transport. Om sa vore fallet skulle det kunna innebéra att tillimpningsomradet for artikel 2.2 d i
tjianstedirektivet blev sa omfattande att direktivet helt forlorade sitt syfte. Med risk for att vara
overtydlig har exempelvis de butiker som ofta finns i vilbesokta tagstationer, som klack- och
nyckelbarer, ingen anknytning till transport.

29. Denna logik ska dock inte misstolkas och forstas som en uppmaning att tolka begreppet "tjénster
pa transportomradet” restriktivt. Tvartom kan vissa omstédndigheter, sasom foljer av artikel 91.1 FEUF,
knyta en tjanst till transport, trots att den inte i sig har med transport att gora, av det skilet att den
aktuella tjdnsten &r oumbdrlig for transporten. Transportsikerhet verkar vara just en sadan
omstindighet, som har till syfte att forbéttra transporten for alla.

19 — Se Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 561/2006 av den 15 mars 2006 om harmonisering av viss sociallagstiftning pa
vagtransportomrédet och om #ndring av rédets forordningar (EEG) nr 3821/85 och (EG) nr 2135/98 samt om upphivande av radets
forordning (EEG) nr 3820/85 (EGT L 102, s. 1).

20 — Se radets forordning (EG) nr 1/2005 av den 22 december 2004 om skydd av djur under transport och ddrmed sammanhdngande forfaranden
och om éndring av direktiven 64/432/EEG och 93/119/EG och férordning (EG) nr 1255/97 (EUT L 3, s. 1). Forordningen antogs pa
grundval av artikel 37 EG.

21 — I detta sammanhang ska det erinras om att unionslagstiftaren har ett vidstrickt skon nar det giller antagande av limpliga gemensamma
bestimmelser pa transportomradet. Domstolen har funnit att arbetstidsbestimmelserna for lastbilsforare omfattas av detta skon, se dom
Spanien och Finland/parlamentet och riadet, C-184/02 och C-223/02, EU:C:2004:497, punkterna 29, 30, 33-36 och 39-41.

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

23 — Min kursivering. Som en vidareutveckling av fragan anges pa sidan 11 i kommissionens handbok om genomférande av tjanstedirektivet att
“[ulndantaget rorande transporttjdnster [inte] géller ... tjdnster som i sig inte &r transporttjanster, sisom skoltransporter,
flyttningstransporter, biluthyrning, begravningstjanster och flygfotografering. Undantaget giller inte heller kommersiella verksamheter i
hamnar och pa flygplatser, sasom affirer och restauranger.”
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30. Mot denna bakgrund drar jag, av de skidl som anges nedan, slutsatsen att
fordonsbesiktningsverksamhet utgor en tjédnst pa transportomradet.

31. Fordonsbesiktningsverksamhet &r visserligen inte en ren transporttjdnst, utan snarare en
tillaggstjanst eller en indirekt tjdnst i forhallande till transporten, men om fordonsbesiktningen visar
att ett fordon har farliga brister kan det vara omdojligt att pa ett lagligt sédtt anvinda fordonet for
transport.” Denna verksamhet forefaller med andra ord vara en nddvindig forutsdittning for
transporten. Dessutom bidrar fordonsbesiktningen som sadan till sikrare transporter, vilket &r till
fordel for alla pendlare. Foljaktligen &r sddan verksamhet néra forknippad med transport. Ett
bilhyrningsavtal dr daremot, om man tar biluthyrning som exempel p& en verksamhet som ocksa kan
sdgas vara en tillaggstjanst till transport, inte i sig en noédvéindig forutsittning for transport, utan
endast ett lagligt sétt (bland andra) att skaffa sig ett transportmedel.

32. Mot denna bakgrund saknar det betydelse att fordonsbesiktningsverksamhet kanske ocksa kan
likstdllas med certifiering, teknisk kontroll och/eller testning, som i princip omfattas av
tjanstedirektivet.” Forvisso dr det inget som hindrar att en viss tjinst som involverar certifiering,
teknisk kontroll och/eller testning samtidigt kan vara en “tjdnst pa transportomradet”. I en sadan
hybridsituation skulle tjansten fortfarande vara undantagen fran tjanstedirektivets tillimpningsomrade,
eftersom artikel 2.2 d i tjanstedirektivet (och artikel 58.1 FEUF) enligt min uppfattning dger foretrade
framfor artikel 2.1.

33. Pa denna grund ar det min uppfattning att tillhandahallande av fordonsbesiktningstjanster omfattas
av avdelning VI FEUF. Foljaktligen dr varken friheten att tillhandahalla tjanster (artikel 58.1 FEUF) eller
tjianstedirektivet (artikel 2.2 d déri) tillampliga. Inte heller kan de katalanska bestimmelserna
ifragasdttas med stod av direktiv 2009/40, eftersom detta direktiv inte harmoniserar tillhandahallandet
av fordonsbesiktningstjanster.

34. For att kunna ge Tribunal Supremo anvéndbara svar som gor det mojligt for namnda domstol att
avgora det mal som det har att prova, ar det dock nodvandigt att ga utover sjilva formuleringen av
fraga 1. Det forhallandet att friheten att tillhandahélla tjanster inte &r tillamplig enligt artikel 58.1
FEUF utesluter namligen inte att artikel 49 FEUF rorande etableringsfrihet ar tillimplig. Sistndmnda
bestimmelse ar direkt tillimplig pa transport.” Det ér dérvid talande att den hénskjutande domstolen
ndmner artikel 49 FEUF i fraga 4.

35. D& fordonsbesiktningsverksamhet omfattas av begreppet “etablering”* bor domstolen besvara fraga
1 pa sa sitt att en sadan verksamhet omfattas av tillimpningsomradet for artikel 49 FEUF.

36. Eftersom Applus och ATI har tagit upp frigan om upptagande till sakprovning vill jag slutligen
ndmna att den losning som jag foreslar — ndmligen att besvara tolkningsfrdgorna med utgangspunkt i
etableringsfriheten snarare &n tjanstedirektivet — inte paverkar EU-domstolens behorighet. Det ér
visserligen riktigt att EU-domstolen inte kan préva en begdran om foérhandsavgorande rorande
tolkningen av primidrrdttsliga bestimmelser om fri rorlighet for personer niar samtliga omsténdigheter
hanfor sig till en och samma medlemsstat.” Det kan emellertid inte uteslutas att den ifragasatta
nationella lagstiftningen kan ha viss grinsoverskridande verkan.” Detta ér i synnerhet fallet med
lagstiftning som foreskriver ett tillstandsforfarande och ddrmed begridnsar antalet néringsidkare och

24 — I beslutet om hédnskjutande har angetts att ett fordon kan beldggas med korforbud om det uppvisar allvarliga sakerhetsbrister (se i detta
sammanhang artiklarna 7.2 ¢ och 9.3 i direktiv 2014/45).

25 — Se sarskilt skil 33 och artikel 25.1 b i tjanstedirektivet.

26 — Se, for ett liknande resonemang, dom Yellow Cab Verkehrsbetrieb, C-338/09, EU:C:2010:814, punkt 33. Se @ven dom Ottica New Line,
C-539/11, EU:C:2013:591, punkterna 17-23.

27 — Jamfér dom Attanasio Group, C-384/08, EU:C:2010:133, punkt 36.
28 — Se dom Airport Shuttle Express, C-162/12 och C-163/12, EU:C:2014:74, punkterna 41-43 och ddr angiven réttspraxis.
29 — Se mitt forslag till avgorande i de forenade malen Venturini, C-159/12—-C-161/12, EU:C:2013:529, punkt 33.
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uppstiller krav for verksamheten, exempelvis geografiskt avstand. Sddana mal har typiskt sétt provats i
sak® och det mest overtygande skilet har varit att lagstiftningen i fraga faktiskt kunde ge upphov till
gransoverskridande effekter, atminstone kunde det inte uteslutas att sa var fallet. Eftersom det
katalanska system som nu ar foremél for provning just kan ha sadana effekter, anser jag att
EU-domstolen &r behorig att ta upp fragorna till sakprévning.

B — Frdga 2: Undantaget for "utovande av offentlig makt”

37. Fraga 2 ror ett omrade som har varit foremal for provning flera ganger, ndmligen undantaget fran
bestimmelserna om fri rorlighet nér det &r fraga om verksamhet som utgor utdvande av offentlig makt.
Fragan utgar fran forutsittningen att tjanstedirektivet ar tillampligt i forevarande mal. Mot bakgrund av
mitt svar pa fraga 1 och, aterigen, i syfte att lamna ett anvandbart svar, dr det dock min uppfattning att
domstolen ska bedoma fragan utifran artikel 51.1 FEUF, eftersom den bestimmelsen ocksa ér relevant
for etableringsfriheten.

38. I huvudsak soker den hinskjutande domstolen klarhet i huruvida det forhallandet att innehavare av
fordonsbesiktningsstationer har rdtt att meddela korforbud for fordon som inte har genomgatt
besiktningen med tillfredsstillande resultat och hédrvid har ansetts utgéra omedelbar fara, innebar att
dessa innehavare utévar offentlig makt i den mening som avses i artikel 51.1 FEUF.

39. Det dr uppenbart att denna fraga maste besvaras nekande.

40. Inledningsvis ska det erinras om att artikel 51 FEUF é&r ett undantag fran etableringsréitten och
darmed ska tolkas restriktivt.®" Vidare géller detta undantag endast verksamhet som i sig ar direkt och
specifikt forenad med utévandet av offentlig makt.** Domstolen har ocksa tidigare stillt sig skeptisk till
argument om att verklig offentlig makt hade delegerats till privata certifieringsorgan med den
innebérden att artikel 51 FEUF var tillimplig pa dem.™

41. Tvartom har det slagits fast att beslut huruvida ett fordon ska godkénnas, vilka i princip endast
aterger resultaten av en teknisk besiktning, inte omfattas av undantaget i artikel 51 FEUF. Pa samma
satt kan den underordnade och forberedande roll som privata organ getts inte anses vara direkt och
specifikt forenad med utévandet av offentlig makt i den mening som avses i ndmnda bestimmelse.*

42. For att belysa detta kan ndmnas ett mal dar det hade vickts ogiltighetstalan mot Portugal for
pastatt asidosdttande av direktiv 96/96. I detta mal genomfordes besiktningarna pa de privata
besiktningsstationerna i tva steg. I det forsta steget genomfordes en teknisk besiktning av fordonet. I
det andra steget godkindes eller underkindes fordonet. Aven om domstolen fann att det forsta steget
inte utgjorde utovande av offentlig makt, kunde det inte uteslutas att det andra steget utgjorde sadant
utovande, eftersom innehavaren av besiktningsstationen drog de rittsliga konsekvenserna av den
tekniska besiktningen. Mot bakgrund av att innehavarna av besiktningsstationerna i) inte utovade ett
sjalvstiandigt beslutsfattande, ii) stod under direkt statlig tillsyn enligt artikel 2 i direktiv 96/96, och iii)
inte hade nagon ritt att anvinda tvingsmedel (vilket fortfarande ankom pé& polismyndigheten) var
artikel 45 EG emellertid inte tillimplig pd verksamheten.*

30 — Se dom Attanasio Group, C-384/08, EU:C:2010:133, punkt 24, dom Blanco Pérez och Chao Gémez, C-570/07 och C-571/07, EU:C:2010:300,
punkterna 39 och 40, dom Venturini, C-159/12-C-161/12, EU:C:2013:791, punkt 26, och dom Susisalo m.fl, C-84/11, EU:C:2012:374,
punkterna 18-22.

31 — Se, for ett liknande resonemang, dom Servizi Ausiliari Dottori Commercialisti, C-451/03, EU:C:2006:208, punkt 45 och dir angiven
réattspraxis.

32 — Se, for ett liknande resonemang, dom Penarroja Fa, C-372/09 och C-373/09, EU:C:2011:156, punkt 42 och dar angiven réttspraxis.

33 — Se, bland annat, dom kommissionen/Osterrike, C-393/05, EU:C:2007:722, dom kommissionen/Tyskland, C-404/05, EU:C:2007:72, samt dom
Soa Nazionale Costruttori, C-327/12, EU:C:2013:827.

34 — Se dom Soa Nazionale Costruttori, C-327/12, EU:C:2013:827, punkt 53 och dér angiven rittspraxis.
35 — Se, for ett liknande resonemang, dom kommissionen/Portugal, C-438/08, EU:C:2009:651, punkterna 38—45.
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43. Applus, ATI, Certio och Itevelesa har gjort géllande att forevarande mal skiljer sig fran domen
kommissionen/Portugal eller att de berérda katalanska bestimmelserna ar forenliga med den domen.

44. Enligt min mening finns det ingen rittsligt relevant skillnad mellan férevarande mal och domen
kommissionen/Portugal. Argumentet att innehavare av fordonsbesiktningsstationer inte bara har en
forberedande roll eller att myndigheterna inte "pa ett aktivt satt” utovar tillsyn over verksamheten &r
inte overtygande. Tvirtom anges uttryckligen i artikel 2 i bade direktiv 96/96 och direktiv 2009/40
(samt i artikel 4.2 i direktiv 2014/45) att fordonsbesiktning, ndr medlemsstaterna véljer att lata den
utféras av privata foretag, ska “direkt 6vervakas av staten”.*® Direktiv 2009/40 beskriver inte denna
tillsyn sérskilt ingdende.” Vissa av bestimmelserna utgér dock fran att sidan tillsyn dger rum.
Foljaktligen innebér inte det forhéllandet att innehavare av fordonsbesiktningsstationer eventuellt
maste ta ut forsakring eller infora internrevision att de agerar oberoende och utan statlig tillsyn i den
mening som avses i ovanndmnda dom.

45. Denna fraga har i alla handelser klarlagts genom den information som EU-domstolen har erhallit
fran Tribunal Supremo. Hérav framgar det, for det forsta, att dgaren till ett fordon som har belagts
med korforbud slutligen kan 6verklaga beslutet till en teknisk kontrollant, det vill sidga en offentlig
tjdnsteman som har till uppgift att utova tillsyn 6ver fordonsbesiktningsstationer och som kan upphéva
korforbudet. For det andra kan ett beslut att beligga ett fordon med korforbud, enligt tillimpliga
nationella bestimmelser, endast fattas ”i situationer som anges i den tillimpliga lagstiftningen, i
enlighet med anvisningar och regler som har godkints av” den behériga myndigheten.” Den
tillampliga handboken fér fordonsbesiktningar dr skriven i imperativ, vilket ldmnar
stationsinnehavarna ett ytterst litet omréde for skonsmissig bedémning.* For det tredje har Tribunal
Supremo gjort det fullstindigt klart att d&ven om fordonsbesiktningsstationer av sédkerhetsskil kan
beldgga fordon med korforbud, ar det den katalanska regeringen eller polisen som ansvarar for att
verkstdlla korforbudet. Fordonsbesiktningsstationerna har ingen ritt att verkstélla forbudet.

46. Pa denna grund, och med héansyn till den restriktiva tolkningen av artikel 51 FEUF, ar det latt att
godta Generalidads och kommissionens argument att fordonsbesiktningsstationer inte utévar offentlig
makt. Foljaktligen foreslar jag att domstolen besvarar fraga 2 pa sa sitt att mojligheten for innehavare
av privata fordonsbesiktningsstationer att beligga fordon med korféorbud om dessa uppvisar
sakerhetsbrister som skulle medféra omedelbar fara om fordonen anvéndes, inte utgér utévande av
offentlig makt i den mening som avses i artikel 51 FEUF, ndr det enligt nationell ratt kravs att ett
sadant forbud utfirdas som en foljd av den tekniska besiktningen och, under alla forhallanden, nar
tillampningen av tvangsmedel for att ta bilen ur trafik ar forbehallen ordningsmakten.

36 — I skdl 15 i direktiv 2014/45 foreskrivs foljande: “Trafiksikerhetsprovning dr en nationell verksamhet och bor darfor utforas av
medlemsstaterna eller av for déndamalet utsedda offentliga eller privata organ under medlemsstaternas tillsyn. Medlemsstaterna bor utan
undantag vara fortsatt ansvariga for trafiksikerhetsprovningen, dven om det nationella systemet gor det mdjligt for privata organ att utfora
trafiksiikerhetsprovningar, inklusive organ som ocksd utfor fordonsreparationer” (min kursivering).

37 — Till skillnad fran direktiv 2014/45. Se sarskilt artikel 14 ("Tillsyn av provningscentrum”) och bilaga V till direktivet.

38 — Sasom artiklarna 4 och 5 ("Undantag”) och, sdrskilt, artikel 3.1 som har foljande lydelse: "Medlemsstaterna ska vidta sddana éatgérder som de
anser nodvindiga for att det ska kunna styrkas att ett fordon har genomgatt en trafiksidkerhetsprovning som minst uppfyllt kraven i detta
direktiv.”

39 — Jag hénvisar sérskilt till artikel 79.1 c¢ i dekret 30/2010, som OCA har aberopat i sitt yttrande. I sitt svar pd domstolens begiran om
klargoranden, angav Tribunal Supremo att den lokala myndighet som anges i nimnda artikel (Agencia Catalana de Seguridad Industrial)
aldrig har inréttats och dérfor inte har utfirdat nagra riktlinjer. Den hénskjutande domstolen har dock héanvisat till den handbok som
namns i foljande fotnot, vilken har utgetts av den spanska centraladministrationen.

40 — Se Manual de procedimiento de inspeccion de las estaciones 1.T.V., januari 2012, s. 11, vari anges foljande:"Om fordonet, for det fall detta
inte blir godkédnt vid fordonsbesiktningen, uppvisar brister som skulle medfora risk for dess passagerare eller forare eller andra som
anvinder offentliga vidgar, ska fordonsbesiktningsstationen karakterisera bristen som mycket allvarlig och underkdnna fordonet” (min
kursivering).
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C — Frdgorna 3 och 4: Tillstandssystemet och de ddrtill knutna villkoren

47. Tribunal Supremo har stillt fraga 3 for att fa klarhet i om det &r forenligt med tjanstedirektivet, i
forening med artikel 2 i direktiv 2009/40, att lata medlemsstater reglera tillhandahallandet av
fordonsbesiktningstjdanster med hjidlp av ett administrativt tillstandssystem. Fragan har stillts mot
bakgrund av att EU-domstolen, i mélet kommissionen/Portugal,” fann att direktiv 96/96 inte
harmoniserar tilltrddet till fordonsbesiktningsverksamhet.

48. Den hiénskjutande domstolen har stillt fraga 4 sarskilt for att fa klarhet i huruvida nationell
lagstiftning som uppstéller sérskilda krav pa minsta avstand och hogsta marknadsandel i avsikt att
sakerstdlla tillfredsstéillande lokal tackning och battre kvalitet pa tjansterna samt att framja konkurrens
mellan fordonsbesiktningsforetag ar forenlig med artiklarna 10 och 14 i tjanstedirektivet, eller
alternativt artikel 49 FEUF. Namnda krav begrédnsar antalet tillgangliga tillstand och, som faststélldes
vid férhandlingen, ger de tillstandshavarna ett faktiskt territoriellt skydd.

49. Eftersom det finns ett samband mellan dessa fragor ska jag bedoma dem gemensamt. Av de skal
som jag har angett i punkt 37 ovan behandlar jag fradgorna med utgangspunkt i etableringsfriheten.

1. Tillstandssystemet som sadant

50. Det ar helt klart att medlemsstaterna har rétt att tillimpa ett tillstandsforfarande nir de reglerar
fordonsbesiktningsverksamhet.

51. Som ndmndes ovan har domstolen funnit att direktiv 96/96 inte giller tilltrade till sadan
verksamhet. Detta har inte dndrats genom antagandet av direktiv 2009/40. Eftersom varken tilltrdde
till fordonsbesiktningsverksamhet eller trafiksikerhet i allmédnhet har harmoniserats, star det
medlemsstaterna fritt att reglera dessa fragor pa det sitt de anser lampligt.* Detta bekriftas
uttryckligen i artikel 2 i respektive direktiv, ddr det anges att fordonsbesiktning far utféras av organ
eller institutioner som har utsetts av och star under direkt tillsyn av staten, dven i vederborlig ordning
auktoriserade privata organ.

52. Ett nationellt tillstdndsforfarande maste emellertid iaktta unionsratten, sarskilt artikel 49 FEUF.

53. Artikel 49 FEUF forbjuder inskrankningar av etableringsfriheten, det vill sédga varje nationell atgérd
som innebdr att utdévandet av den i fordraget garanterade etableringsfriheten forsvaras eller blir mindre
attraktivt for unionsmedborgarna. "Inskrankning” omfattar bestimmelser som antas av en medlemsstat
och som, trots att de tillimpas utan atskillnad, paverkar tillgangen till marknaden for foretag fran andra
medlemsstater och pa sa sitt hindrar handeln inom unionen.*

54. 1 denna kategori ingéar sérskilt lagstiftning enligt vilken en leverantéor med hemvist i en annan
medlemsstat maste ha ett foregaende tillstind for att etablera sig, eftersom denna lagstiftning kan
medfora att det blir svarare for leverantéren att utéva sin etableringsfrihet genom att denne hindras
frén att fritt bedriva sin verksamhet genom ett fast driftstélle. *

41 — C-438/08, EU:C:2009:651, punkt 26.

42 — Se, for ett liknande resonemang, dom Nasiopoulos, C-575/11, EU:C:2013:430, punkt 20 och dir angiven réttspraxis. Se ocksa, analogt, dom
kommissionen/Italien, C-110/05, EU:C:2009:66, punkt 61.

43 — Se dom Soa Nazionale Costruttori, C-327/12, EU:C:2013:827, punkt 45 och dir angiven réttspraxis.
44 — Se dom Ottica New Line, C-539/11, EU:C:2013:591, punkt 26 och dér angiven rattspraxis.
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55. Det aktuella katalanska tillstandssystemet kréaver foregaende tillstand, vilket inskranker mojligheten
att etablera kontor, filialer eller dotterbolag, ndgot som sarskilt anges i artikel 49 FEUF. Enligt Tribunal
Supremo, begréinsar dessa bestimmelser antalet fordonsbesiktningsverksamheter. Systemet ar déarfor
dgnat att forsvara eller gora det mindre attraktivt for unionsmedborgare att utova sin frihet att
etablera sig som fordonsbesiktningsféretag och utgor darfor en inskrankning i den mening som avses i
artikel 49 FEUF.

56. Enligt de rdttsprinciper som ligger bakom den réttspraxis som bygger pd domen Gebhard, maste
inskrankningar uppfylla fyra forutsiattningar for att vara forenliga med unionsriatten. De ska vara
tillampliga pa ett icke-diskriminerande sitt, de ska framsta som motiverade med héansyn till tvingande
skal av allménintresse, de skall vara dgnade att sdkerstilla forverkligandet av det mél de efterstrévar och
de ska inte g& utéver vad som iar nédvindigt for att uppna detta mal.*

57. Det katalanska tillstdndssystemet &r inte diskriminerande (dtminstone inte uppenbart), eftersom det
inte inskranker rétten for nédringsidkare som ér etablerade i andra medlemsstater att uppritta kontor
eller andra driftstéllen i Katalonien.” Den enda fragan ar darfor om systemet ar motiverat och
proportionerligt.

58. I detta sammanhang har Tribunal Supremo &beropat ingressen till dekret 45/2010,*” och — med
den prelimindra uppfattningen att syftet att oka trafiksdkerheten inte ensamt kan motivera de
omtvistade kraven — stillt frigan huruvida det kan finnas andra tvingande skdl som motiverar
kraven,” och huruvida dessa krav ér férenliga med proportionalitetsprincipen.

59. Forutom OCA, den svenska regeringen och, savitt avser de omtvistade kraven, kommissionen
forefaller parterna i mélet anse att trafiksikerheten i sig kan motivera de katalanska bestammelserna i
fraga.

60. Det rader ingen tvekan om att trafiksékerheten, enligt domstolens réttspraxis, utgor ett tvingande
skil av allmanintresse.” Detsamma giller syftet att uppné hog kvalitet foér tjénster till mottagarna™
och fri konkurrens som, i slutindan, dr avsedd att skydda konsumenterna.” Syftet att uppnd en
tillfredsstillande tackning och geografisk spridning av en viss produkt eller tjanst forefaller mig
snarare som ett medel dn ett mal, satillvida att det &r den aktuella produkten eller tjansten som maste
vara absolut nodvéndig. >

45 — Se dom Gebhard, C-55/94, EU:C:1995:411, punkt 37 och, for ett liknande resonemang, dom kommissionen/Portugal, C-438/08,
EU:C:2009:651, punkt 46.

46 — Se, for ett liknande resonemang, Yellow Cab Verkehrsbetrieb, C-338/09, EU:C:2010:814, punkt 34.

47 — 1 ingressen anges foljande: ”... Det dr nodvéindigt att sikerstélla att tillhandahéllandet av [fordonsbesiktnings]tjanster ar tillrackligt for att
uppfylla befintliga behov, vare sig i forhéllande till tickning i omraden dar det for ndrvarande foreligger brist pa sddana tjanster, si att
tjansten kan vara beligen ndrmre anvéindarna, eller for att atgdrda brister i befintliga tjanster i omrédden dar det finns fler
[fordonsbesiktnings]foretag och véntetiderna langre ... Mot bakgrund av [fordonsbesiktnings]tjansternas lokala natur, dr det onskvirt att
undvika stora koncentrationer av tjansterna i ett visst omréde enbart av profitabilitetsskal till nackdel for andra omraden dar, eftersom det
finns farre fordon, det inte finns sddana tjénster vilket medfor nackdelar for anvidndarna. I motsats till detta kan den héga koncentrationen
av sddana foretag i omrdden med storre efterfragan pa grund av ett storre antal fordon medfora att foretagen konkurrerar genom att séinka
kvaliteten pa tjansterna.”

48 — I beslutet om hanskjutande har sarskilt ndmnts behovet att sakerstilla en tillfredsstéllande geografisk tickning, en hog kvalitet pa tjansterna
och en effektiv konkurrens. Den hinskjutande domstolen har ocksa hénvisat till EU-domstolens réttspraxis i fraga om skyddet for folkhalsan
samt i frdga om miljo- och konsumentskydd.

49 — Se dom kommissionen/Portugal, C-438/08, EU:C:2009:651, punkt 48 och dir angiven réttspraxis.

50 — Se, for ett liknande resonemang, dom Servizi Ausiliari Dottori Commercialisti, C-451/03, EU:C:2006:208, punkt 38 och dir angiven

rattspraxis.
51 — Se, for ett liknande resonemang, dom Essent m.fl., C-105/12—C-107/12, EU:C:2013:677, punkt 58 och dér angiven rttspraxis.
52 — Se, med avseende pd hilsoinrdttningar och likemedelsleverantorer, bland annat dom Blanco Pérez och Chao Gémez, C-570/07

EU:C:2010:300, punkt 70, och dom Venturini, C-159/12-C-161/12, EU:C:2013:791, punkt 46. Domstolen var, nér det giller optiker, mer
tveksam, vilket framgar av domOttica New Line, C-539/11, EU:C:2013:591, punkt 43. Domstolen har dédremot inte tillatit krav om viss
minsta befolkning i fraga om storre detaljhandelsbutiker. Se dom kommissionen/Spanien, C-400/08, EU:C:2011:172, punkterna 80-83. I
dom Attanasio Group, C 384/08, EU:C:2010:133, angavs ett krav pa ett visst avstind mellan bensinstationer frimja folkhélsan (se
punkterna 47 och 52—54). Inte heller detta krav ansdg domstolen var forenligt med unionsratten.
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61. Eftersom det kan antas att fordonsbesiktningsverksamhet generellt sett bidrar till trafiksikerheten, >
bor det katalanska tillstandssystemet forst och fraimst bedomas utifran denna utgangspunkt.

62. Samtidigt kan dock fragan huruvida det omtvistade tillstandssystemet &r proportionerligt i
forhallande till det mal som efterstrévas inte bedomas abstrakt . Denna fraga maste provas utifran de
sdrskilda forutsattningarna for det aktuella tillstindssystemet.” Saledes far EU-domstolen, dven om
det slutliga stéllningstagandet ankommer p& den hénskjutande domstolen, tillhandahélla viss
vigledning for att den hinskjutande domstolen ska kunna meddela sitt avgorande.® Jag ska darfor
behandla de omtvistade kraven mer ingaende.

2. Fraga huruvida de omtvistade kraven é&r forenliga med artikel 49 FEUF

63. Till att borja med ska det pépekas att EU-domstolen endast har haft tillgang till begransad
information avseende situationen fore och efter den katalanska reform som genomfordes i och med
antagandet av lag 12/2008 och de omtvistade dekreten. Faktum é&r att det enda som framgar av de
spridda uppgifter som intagits i beslutet om hinskjutande® (och som limnats vid forhandlingen) ér
att det system som tidigare gillde for fordonsbesiktningar i Katalonien byggde pa koncessioner med
ett antal koncessionsinnehavare, medan det nuvarande systemet grundar sig pa administrativa tillstand
som beviljas efter ett anbudsforfarande. Beslutet om hédnskjutande beskriver dock inte ndrmare vilka
handlingar som forekommer i anbudsforfarandet, villkoren for tilldelning av kontrakt och hur dessa
villkor viktas. Det saknas dven andra viktiga uppgifter (exempelvis rorande antalet tillstand). Detta
paverkar naturligtvis, i kvalitetsméssigt hédnseende, svaret pa den hinskjutande domstolens
tolkningsfraga och medfor att de generella anmérkningarna ovan rérande fréga 3 blir dnnu viktigare.”
Vidare gor denna otydlighet att flera motsagelser forblir olosta.

64. En forsta motsédgelse dr tanken att det pa nagot sitt framjar trafiksikerheten mer att infora
tillstandskrav, inbegripet krav pa ett minsta avstand mellan besiktningsanldggningar. Sddana krav
skulle dock snarare begréinsa tillgangen till besiktningsstationer, vilket skulle motverka malet att
forbattra trafiksakerheten. En andra motségelse ér att central planering, med hénsyn till vad som anges
nedan, pa nagot sitt skulle vara bdttre dn fri marknadskonkurrens nir det giller att reglera en
nédringsverksamhet sasom fordonsbesiktningsverksamhet. En tredje motsagelse ér att kraven har sagts
vara avsedda att framja anvdndarnas tillgang till fordonsbesiktningstjénster och séledes uppmuntra
fordonsigare till att iaktta fordonsbesiktningsbestimmelserna och diarmed oka efterlevnaden av dessa
bestimmelser. Det ankommer dock inte pa fordonsidgarna, utan pa myndigheterna, att sikerstilla
efterlevnad, det vill sdga att genomfora de tillimpliga bestimmelserna. Att losa problemet, vilket helt
ankommer pa myndigheterna, genom att begrdnsa tillgangen pa fordonsbesiktningsverksamheter
verkar inte dndamalsenligt.

65. Om vi nu forst tittar ndrmare pa avstdndskravet forefaller situationen i forevarande mal skilja sig
fran situationen i de mal dér domstolen tidigare funnit att krav pa ett minsta avstand &r forenliga med
etableringsfriheten. Som niamndes ovan i punkt 60 forefaller domstolen ha godkidnt krav om minsta
avstand nér dessa sdkerstaller tilltriade till en absolut nodvindig produkt eller tjanst .

53 — I enlighet med skil 2 i direktiv 2009/40 bor ”[ilnom ramen fér den gemensamma transportpolitiken ... vissa végtransporter inom
gemenskapen utforas under gynnsammast mojliga omstdndigheter vad giller ... sdkerhet ...”.

54 — Se, for ett liknande resonemang, dom kommissionen/Spanien, C-400/08, EU:C:2011:172, punkterna 75 och 76.

55 — Se, for ett liknande resonemang, dom Ottica New Line, C-539/11, EU:C:2013:591, punkterna 48 och 49 och ddr angiven rittspraxis.

56 — Beslutet om hénskjutande hénvisar bland annat till artikel 37.2 i lag nr 23/2008, dér det anges att ett offentligt upphandlingsforfarande ska
inforas om den katalanska regeringen begrinsar antalet fordonsbesiktningsstationer och besiktningsvégfilt. Det foljer ocksa av beslutet om
hénskjutande att Tribunal Superior de Justicia upphédvde vissa bestimmelser i dekret 30/2010, eftersom det ansags diskriminerande i
forhallande till nya aktorer att befintliga tillstandsinnehavare beviljades tillstind utan anbudsforfarande enligt det tidigare tillstandssystemet.

57 — I sina skriftliga yttranden har kommissionen faktiskt angett att beslutet om hénskjutande inte var tillrdckligt precist for att mojliggora en
provning av huruvida det katalanska fordonsbesiktningssystemet ar forenligt med artikel 49 FEUF. Vid forhandlingen gjorde kommissionen
dock gillande att systemet inte dr forenligt med ndmnda bestimmelse.
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66. Som exempel kan jag nimna domen Venturini®, dir domstolen godtog en bestimmelse som
innebar att endast apotek som var etablerade i enlighet med en fordelningsplan (som faststéllde ett
krav pa ett minsta avstand mellan apoteken) hade ritt att sélja receptbelagda likemedel, dven sddana
som bekostades av den enskilde. Om detta inte hade varit fallet, skulle apotek sannolikt inte ha velat
etablera sig i avlagset beldgna omriaden inom fordelningsplanen till f6ljd av intensiv konkurrens fran
apotek och parafarmaceutiska forsiljningsstéllen, som inte var etablerade inom fordelningsplanen, om
den lukrativa marknaden for icke-ersittningsgilla receptbelagda likemedel. Det skulle i sin tur ha
medfort luckor i den mindre lonsamma marknaden for erséttningsgilla receptbelagda likemedel. Med
andra ord handlade ndimnda mal om ett marknadsmisslyckande med avseende pa en viktig marknad
som — atminstone i viss utstrackning — kunde avhjélpas genom lagstiftning.

67. I motsats till detta ar det i forevarande mal obligatoriskt att regelbundet utnyttja de tjanster som
tillhandahalls av fordonsbesiktningsforetag (om det ska vara mojligt att fortsitta att anvédnda
fordonet).” Detta innebir att det dr enkelt for fordonsbesiktningsféretagen att uppskatta efterfrégan
utan inblandning fran staten. Det kan till och med vara l6nsamt att erbjuda sadana tjanster i avlagsna
eller glest bebodda omraden, sa linge upptagningsomradet ar tillrackligt stort. Det dr darfor inget som
tyder pa att det &r fraga om ett marknadsmisslyckande. Faktum é&r att domstolen inte har erhallit nagon
pélitlig information som antyder att fordonsbesiktningsforetag inte skulle vilja etablera sig i sddana
omriaden i avsaknad av avstandskrav. Detta stods av den omstdndigheten att de katalanska
myndigheterna, sasom angavs vid forhandlingen, inte kan tvinga fordonsbesiktningsforetag att etablera
verksamhet i glest befolkade omraden.

68. Det kan emellertid inte uteslutas att ett avstindskrav i vissa fall skulle kunna 6ka anvéindarnas
tillgang till fordonsbesiktningsanldggningar och o6ka mojligheterna att folja lagstiftningen. I det
avseendet skulle ett sidant krav dérfor, atminstone delvis, framja mélet om oOkad trafiksikerhet.
Eftersom fordonsbesiktningsforetag inte kan tvingas att etablera sig i mindre 16nsamma omraden, ar
det dock tveksamt om ett avstandskrav ger nagra storre positiva effekter. Under alla forhallanden har
nagon tillforlitlig information i detta avseende inte lagts fram.

69. Vid forhandlingen tog Generalidad upp ett exempel med ett lokalt administrativt distrikt (en sa
kallad comarca) dér det tidigare endast fanns en besiktningsstation. Ett ytterligare tillstand beviljades
ett foretag efter anbudsforfarande, vilket resulterade i oOkad efterlevnad av bestammelserna om
fordonsbesiktning i det aktuella distriktet. Aven om detta &r lovvirt kan det dock ifragasittas varfor
det skulle vara lampligt att ersdtta en marknad med manga lagstiftningsbrister med en med férre
lagstiftningsbrister? Mot bakgrund av fordonsbesiktningens forutndmnda egenskaper kan jag inte se
att det skulle ha varit omgjligt att uppna samma resultat med ett system helt utan sddan planering —
det vill sdga en fri marknad utan krav pa tillstind — pa ett mindre kostsamt sitt.

70. Trots medlemsstaternas omfattande skon nér det giller faststdllandet av huruvida réttsakter gar
utover vad som dr absolut nddvindigt for att sikerstilla trafiksikerheten,® maéste jag erkidnna att jag
finner det tveksamt att ett krav pa ett minsta avstind, som det som é&r aktuellt i detta fall,
overhuvudtaget ar ett lampligt sdtt att uppna detta mal. I detta hdnseende vill jag erinra om att
nationella planbestimmelser endast ar dgnade att sikerstdlla forverkligandet av det efterstrivade
malet, om de verkligen svarar mot en o6nskan att uppna detta pa ett konsekvent och systematiskt
sitt.®® Mot bakgrund av den brist pa information som namnts i punkt 63 ovan tror jag dock inte att
domstolen har mojlighet att avgora denna fraga. Enligt min mening &r den hénskjutande domstolen
béttre skickad att prova huruvida detta krav dr proportionerligt , varvid den ska ta vederborlig hiansyn
till det sétt pa vilket fordonsbesiktningsforetag utses i praktiken.

58 — C-159/12-C-161/12, EU:C:2013:791.
59 — Se artikel 1.2 och bilaga 1 till direktiv 2009/40.

60 — Se, for ett liknande resonemang, dom kommissionen/Italien, C-110/05, EU:C:2009:66, punkterna 65 och 66. Se ocksa
kommissionen/Spanien, C-400/08, EU:C:2011:172, punkt 75.

61 — Se dom Sokoll-Seebacher, C-367/12, EU:C:2014:68, punkt 39 och dar angiven réttspraxis.
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71. Om jag nu overgir till det 50-procentiga marknadsandelstaket, har det sagts att det kravet dr avsett
att motverka en alltfor stor koncentration av de tillgédngliga fordonsbesiktningstjénsterna, eftersom
detta skulle kunna leda till en forsaimring av kvaliteten pa fordonsbesiktningstjansterna, med
beaktande av att de &r obligatoriska till sin natur. Detta ar i alla fall vad som har havdats.

72. OCA och den svenska regeringen har gjort géllande att kravet avseende en hogsta marknadsandel
efterstravar ett rent ekonomiskt syfte och dérfor inte, enligt fast réttspraxis, kan utgora ett tvingande
skil av allminintresse.” Den hinskjutande domstolen och OCA hinvisar i detta avseende till en
rapport utfirdad av Autoridad catalane de la Competencia® (den katalanska konkurrensmyndigheten),
vari den omtvistade lagstiftningen pastas medfora oskéliga hinder for nya marknadsaktorers tilltréde till
marknaden.

73. For att vara uppriktig kan jag inte se hur ett marknadsandelstak kan framja trafiksédkerheten. Det
finns helt enkelt inte nagon koppling mellan dem. Den verkliga fragan verkar istillet vara huruvida
marknadsandelstaket verkligen ar avsett att sdkerstélla en hog kvalitet pa tjansterna till konsumenterna
och kunderna — vilket utgor ett tvingande hinsyn (se punkt 60 ovan) — eller om det snarare é&r
ekonomiskt motiverat, da det skyddar mindre nédringsidkare fran att kopas upp av storre foretag. Det
framgar av nyare réttspraxis att domstolen, rétteligen, hyser vissa tvivel rorande medlemsstaternas
inblandning i etableringsfriheten genom att i detalj reglera en viss marknadsstruktur eller
konkurrenssituation, bland annat under forevindningen att de avser att sdkerstilla att kunder och
konsumenter erhéller tjanster av god kvalitet.**

74. 1 domen kommissionen/Spanien fann domstolen att bestimmelser som inneholl ett krav pa
tillimpning av Ovre grénser vad giller marknadsandel och inverkan pa den befintliga detaljhandeln
och innebar att stora detaljhandelsbutiker och/eller medelstora detaljhandelsbutiker inte fick 6ppnas
om dessa grinser Overskreds varken var motiverade pa grund av skyddet for miljon, av
planliggningsskil eller av konsumenthidnsyn, utan endast utgjorde ekonomiska oéverviganden.® 1
malet Attanasio Group avvisade domstolen ett krav avseende nya bensinstationer som hindrade nya
aktorer fran att komma in pa marknaden och inte gav konsumenterna néagra verkliga (styrkta)
fordelar.® Slutligen underkinde domstolen, i malet kommissionen/Portugal, ett krav pa ett eget
kapital pa4 minst 100 000 euro for att bedriva fordonsbesiktningsverksamhet.

75. Aven om man antar att den berdrda rittsakten sikerstiller hog kvalitet pa tjiansterna till fsrman for
kunder och konsumenter, ska det anmaérkas att innehallet i besiktningsforfarandet, det vill siga den
grundléiiggande tjdinst som kunder och konsumenter forvirvar, har harmoniserats pa unionsniva.* Med
undantag for de variationer som tillats enligt direktiv 2009/40 som sadant, har kunder och
konsumenter ritt att forvinta sig en hog kvalitet, oavsett vilken besiktningsstation de anvinder sig
av.” Detta kan jamstillas med en skyldighet att producera ett sirskilt resultat ("obligation de

62 — Se dom kommissionen/Spanien, C-400/08, EU:C:2011:172, punkt 75 och dér angiven rattspraxis.
63 — Rapport nr IR 7/2010 av den 31 maj 2010.

64 — Se dom Attanasio Group, C-384/08, EU:C:2010:133, punkt 55, dar domstolen verkar ha ansett att syftet att “rationalisera den tjdnst som
tillhandahalls anvindarna” var uteslutande av ekonomisk art. Trots detta kan en begransning vara motiverad av ekonomiska skidl om dessa
syftar till att uppnd ett mdl av allmdnintresse, se dom Essent m.fl, C-105/12-C-107/12, EU:C:2013:677, punkt 52 och dir angiven
rattspraxis.

65 — C-400/08, EU:C:2011:172, punkterna 95-98. Se dven generaladvokaten Sharpstons foérslag till avgérande i dom kommissionen/Spanien
EU:C:2010:588, punkterna 84 och 85.

66 — C-384/08, EU:C:2010:133, punkt 56.

67 — C-438/08, EU:C:2009:651, punkt 53. Det dr dock riktigt att Portugal inte forsvarade sig mot kommissionens péstienden i detta avseende, se
punkt 49.

68 — Se bilaga II till direktiv 2009/40, jamford med artikel 1.2.

69 — Se skdl 24 i direktiv 2009/4, dir det anges att "[v]arje medlemsstat bor inom ramen for sin respektive behorighet sikerstilla att
trafiksdkerhetsprovningar av fordon genomfors metodiskt och héller hog standard”. I skél 5 beskrivs denna standard som ett "minimikrav”.
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résultat”). Om vissa besiktningsanldggningar siledes sédnker standarden pa de tjanster de erbjuder bor
detta hanteras av staten i efterhand inom ramen for dess tillsyn. Ett féregaende krav pa en hogsta
marknadsandel av detta slag forutsétter dock att néringsidkare med marknadsandelar som &ar hogre én
taket inte erbjuder en tjanst som uppnar kraven i direktivet. Detta ar ohallbart.

76. Med avseende pa de aspekter kring grundliggande fordonsbesiktningstjinster som kan bli foremdl
for kvalitativa dndringar, sasom vintetider, dr detta en friga som fortjanar viss provning.”
Medlemsstaterna har dock inte samma skonsmaéssiga utrymme som ndmndes ovan i punkt 70 i fraga
om restriktioner som &r avsedda att framja en hog kvalitet pa tjansterna till kunder och konsumenter.
Réttspraxis antyder faktiskt att motiveringen ska atfoljas av en bedomning av huruvida den
inskrinkande &tgirden &r lamplig och proportionerlig samt av faktisk bevisning.”" Dessutom bor
forseningar och andra nérliggande kvalitetsbrister hanteras i efterhand enligt sérskilda tillstandsvillkor
for omraden med flaskhalsar, istillet for att hanteras genom ett tédmligen oforklarligt
marknadsandelstak som giller i alla omraden.”

77. Jag anser darfor att marknadsandelstaket ar oforenligt med artikel 49 FEUF.

78. Pa denna grund foreslar jag att domstolen besvarar fragorna 3 och 4 pa sa sitt att det ankommer
pa den hinskjutande domstolen att faststilla, enligt artikel 49 FEUF, huruvida ett lagreglerat
tillstandssystem av det slag som har beskrivits i det nationella mélet och som reglerar tilltrdde till
fordonsbesiktningsverksamhet &ar lampligt for att uppna mélet om trafiksidkerhet och inte gar utover
vad som dr nodvindigt. Namnda bestammelse utgor dock hinder for ett lagstadgat tillstandskrav som
foreskriver en hogsta grians for privata fordonsbesiktningsforetag marknadsandelar.

3. Avslutande anmairkningar

79. Slutligen, for det fall domstolen inte delar min uppfattning roérande fragan huruvida
fordonsbesiktningstjanster ska betraktas som "tjanster pa transportomradet” och, dirmed, fragan om
tjanstedirektivets tillimplighet,” skulle detta enligt min mening inte foéranleda en annan bedémning
av det nationella malet.

80. Det ar inte nodvindigt att diskutera omfattningen av den harmonisering som skett genom
tjanstedirektivet.” Det ricker att ndimna att det foljer av artikel 1.3 i tjanstedirektivet att det inte gér
att undvika konsekvenserna av nationella tillstandskrav som gar utover vad som tillats enligt artikel 49
FEUF — pa det sdatt som har angetts ovan — genom att hidvda att de uppfyller nimnda direktiv. Av
samma skél som angetts ovan skulle inte heller undantaget for offentliga myndigheter i artikel 2.2 i i
ndamnda direktiv vara tillampligt i ett sadant fall.

81. Foljaktligen skulle jag i sa fall foresla att domstolen, i dvriga delar, besvarar tolkningsfragorna pa
samma sitt som angetts i punkterna 50-78 ovan.

70 — I skl 4 i direktiv 2009/40 anges att [p]rovningar ... bor vara relativt enkla, snabba och billiga”.
71 — Se, for ett liknande resonemang, dom kommissionen/Spanien, C-400/08, EU:C:2011:172, punkt 83 och dér angiven rattspraxis.
72 — Se, for ett liknande resonemang, dom Attanasio Group, C-384/08, EU:C:2010:133, punkt 54.

73 — Aven om fordonsbesiktningstjinster inte ska betraktas som en tjinst pa transportomradet ska de @nda betraktas som en "tjinst” (och ett
fordonsbesiktningsforetag som en “tjansteleverantor”) i enlighet med artikel 4 i tjanstedirektivet ("Definitioner”). Ndmnda direktiv skulle
saledes vara tillimpligt enligt dess artikel 2.1.

74 — 1 detta avseende hénvisar jag till generaladvokaten Cruz Villaléns forslag till avgérande i malet Rina Services och Rina, C-593/13,
EU:C:2015:159, punkt 23.
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IV — Forslag till avgorande

82. Mot denna bakgrund foreslar jag att domstolen besvarar Tribunal Supremos tolkningsfragor i
mal C-168/14 pa foljande sitt:

16

Varken Europaparlamentets och radets direktiv 2006/123/EG av den 12 december 2006 om tjanster
pd den inre marknaden eller artikel 56 FEUF é&r tillampliga pa tillhandahallandet av
fordonsbesiktningstjanster. Fordonsbesiktningsverksamhet omfattas dock av tillimpningsomradet
for artikel 49 FEUF.

Mojligheten for innehavare av privata fordonsbesiktningsstationer att beldgga fordon med
korforbud om dessa uppvisar sidkerhetsbrister som skulle medféra omedelbar fara om fordonen
anvéndes, utgor inte utévande av offentlig makt i den mening som avses i artikel 51 FEUF nédr det
enligt nationell rétt krivs att ett sddant forbud utfirdas som en foljd av den tekniska besiktningen
och, under alla forhallanden, nir tillimpningen av tvangsmedel for att ta bilen ur trafik ar
forbehallen ordningsmakten.

Det ankommer pa den hédnskjutande domstolen att faststélla, enligt artikel 49 FEUF, huruvida ett
lagreglerat tillstdndssystem av det slag som har beskrivits i det nationella malet och som reglerar
tilltrade till fordonsbesiktningsverksamhet ar lampligt for att uppna malet om trafiksikerhet och
inte gir utover vad som dr nodvindigt. Namnda bestimmelse utgor dock hinder for ett lagstadgat
tillstandskrav som foreskriver en hogsta grans for privata fordonsbesiktningsforetags
marknadsandelar.

ECLIL:EEU:C:2015:351



	Förslag till avgörande av generaladvokat
	I – Tillämpliga bestämmelser
	A – Unionsrätt
	1. Tjänstedirektivet
	2. Direktiv 2009/40

	B – Spansk rätt

	II – Bakgrund, förfarandet och tolkningsfrågorna
	III – Bedömning
	A – Fråga 1: Tjänstedirektivets tillämplighet
	B – Fråga 2: Undantaget för ”utövande av offentlig makt”
	C – Frågorna 3 och 4: Tillståndssystemet och de därtill knutna villkoren
	1. Tillståndssystemet som sådant
	2. Fråga huruvida de omtvistade kraven är förenliga med artikel 49 FEUF
	3. Avslutande anmärkningar


	IV – Förslag till avgörande


