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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
MELCHIOR WATHELET
foredraget den 28 juli 2016'

Mal C-316/15

Timothy Martin Hemming, verksam under firmanamnet ”Simply Pleasure Ltd”,
James Alan Poulton,
Harmony Ltd,
Gatisle Ltd, verksamt under firmanamnet ”Janus”,
Winart Publications Ltd,
Darker Enterprises Ltd,
Swish Publications Ltd
mot
Westminster City Council

(begdran om forhandsavgorande fran Supreme Court of the United Kingdom (Forenade kungarikets
hogsta domstol))

"Begdran om forhandsavgorande — Frihet att tillhandahalla tjanster — Forfaranden for
tillstandsgivning — Begreppet "administrativa kostnader som de kan medféra™

I — Inledning

1. Forevarande begiran om forhandsavgorande ger for forsta gangen domstolen tillfille att tolka
artikel 13.2 i Europaparlamentets och radets direktiv 2006/123/EG av den 12 december 2006 om
tjanster pa den inre marknaden® (nedan kallat tjanstedirektivet). Den ror betalningen av en avgift for
tillstand att "bedriva sexverksamhet”® inom City of Westminster i London (Forenade kungariket) och
denna avgift bestar av tvd delar. Den ena delen avser handldggningen av ansokan och é&r inte
aterbetalbar om ansokan avslds och den andra (och avsevirt storre) delen avser driften av
tillstandsforfarandet och ér aterbetalbar om ansokan avslés.

2. Den centrala fragan i detta mal dr huruvida kravet pa betalning av den andra delen av denna avgift
ar forenligt med artikel 13.2 i tjanstedirektivet. I denna mening handlar malet om nagot mer &n enbart
beviljande och fornyande av tillstand att driva sexbutiker, vilket illustreras av den omstandigheten att
flera yrkessammanslutningar, sdisom sammanslutningar for advokater och arkitekter, har intervenerat i
forfarandet vid den hédnskjutande domstolen.

1 — Originalsprak: franska.
2 — EUT 2006 L 376, s. 36.
3 — Begreppet "sexverksamhet” ("sex establishment”) i engelsk ritt omfattar saval porrbiografer ("sex cinemas”) som sexbutiker. For att forenkla

saken kommer jag, eftersom forevarande mal enbart ror innehavare av tillstand att driva sexbutiker, enbart att hénfora till dessa begrepp i
detta forslag till avgérande.

SV
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II — Tillimpliga bestimmelser

A — Unionsrdtten

3. I kapitel I, med rubriken ”"Allmédnna bestimmelser”, i tjanstedirektivet foreskrivs foljande:

”Artikel 1

Syfte

1. T detta direktiv faststdlls de allmédnna bestammelser som ska underlitta utovandet av
etableringsfriheten for tjansteleverantorer och den fria rorligheten for tjanster, samtidigt som
tjiansternas hoga kvalitetsniva bibehalls.

Artikel 2

Tillimpningsomrade

1. Detta direktiv ska tillimpas pa tjanster som tillhandahalls av tjdnsteleverantorer som é&r etablerade i
en medlemsstat.

Artikel 4

Definitioner

I detta direktiv anviands foljande definitioner:

6.

tillstandsforfarande: forfarande som innebdr att en tjansteleverantor eller tjanstemottagare maste
vinda sig till en behorig myndighet for att erhalla ett formellt eller ett indirekt beslut om att fa
tilltréde till eller utéva en tjansteverksamhet.

krav: skyldighet, forbud, villkor eller begrinsning som foreskrivs i medlemsstaternas lagar eller
andra forfattningar eller som f6ljer av rdttspraxis, administrativt forfarande, regler fran
yrkesorganisationer  eller  kollektiva regler som yrkessammanslutningar eller andra
branschorganisationer har antagit som ett led i utdovandet av sitt réttsliga oberoende; regler som
faststillts i kollektivavtal som arbetsmarknadens parter forhandlat fram ska inte uppfattas som krav
i den mening som avses i detta direktiv.

tvingande hénsyn till allmdinintresset: hiansyn som domstolen i sin rdttspraxis bedomt som
tvingande pa grund av allménintresset, t.ex. foljande: allmidn ordning, allmén sédkerhet, skydd for
manniskors liv och hélsa, folkhélsa, bibehéllen ekonomisk jamvikt i det sociala trygghetssystemet,
konsumentskydd och skydd av savdl tjanstemottagare som  arbetstagare, rittvisa
handelstransaktioner, kamp mot bedrégerier, skydd av miljo och stadsmiljo, djurhilsa, immateriella
rattigheter, bevarande av det nationella historiska och konstnirliga kulturarvet, socialpolitiska och
kulturpolitiska mal.
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4. Avsnitt 1, med rubriken "Tillstdind” i kapitel III, med rubriken “Etableringsfrihet for
tjiansteleverantorer” i tjanstedirektivet har foljande lydelse:

”Artikel 9

Tillstandsforfaranden

1. Medlemsstaterna far endast kréva tillstand for tilltrdde till och utévande av tjansteverksamhet om
foljande villkor &ar uppfyllda:

a) Tillstandsforfarandet diskriminerar inte tjansteleverantoren i fraga.
b) Behovet av ett tillstandsférfarande dr motiverat av tvingande hénsyn till allménintresset.

c) Det efterstrivade malet kan inte uppnas med en mindre begransande atgérd, i synnerhet darfor att
en efterhandskontroll skulle ske for sent for att fa nagon reell verkan.

Artikel 11
Tillstdndets varaktighet
1. Det tillstand som tjénsteleverantoren beviljas far inte vara tidsbegrénsat, utom da

a) tillstandet fornyas automatiskt eller omfattas endast av villkoret att kraven ska vara fortsatt
uppfyllda,

b) antalet tillgdngliga tillstand &r begransat av tvingande héansyn till allméanintresset,
eller

¢) en begrinsad varaktighet 4r motiverad av tvingande hénsyn till allménintresset.

Artikel 13
Tillstandsforfaranden

1. Forfarandena och formaliteterna for tillstandsgivningen ska vara tydliga, offentliggéras i forvdag och
vara utformade sa att de garanterar de s6kande att deras ansdkan behandlas objektivt och opartiskt.

2. Forfarandena och formaliteterna for tillstdndsgivningen far inte verka avskrickande och inte i
onodan forsvara eller forsena tillhandahallandet av tjansten. De ska vara lattillgédngliga, och de
eventuella administrativa kostnader som de kan medféra for de sokande ska vara rimliga och
proportionella i forhallande till kostnaderna for tillstandsforfarandena och far inte overstiga kostnaden
for dessa.

”
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5. Avsnitt 1, med rubriken ”"Frihet att tillhandahalla tjanster och dartill knutna undantag”, i kapitel IV,
med rubriken "Fri rorlighet for tjanster”, i tjanstedirektivet har f6ljande lydelse:

"Artikel 16
Frihet att tillhandahalla tjéanster

1. Medlemsstaterna ska respektera tjansteleverantorernas ratt att tillhandahalla tjanster i en annan
medlemsstat dn den dir de dr etablerade.

Den medlemsstat dér tjansten tillhandahélls ska garantera rdtten att fritt fa tilltrdde till och utdva
tjiansteverksamhet inom dess territorium.Medlemsstaterna far inte for att tillita tilltrade till eller
utovande av en tjansteverksamhet pa sitt territorium stélla krav som inte respekterar foljande
principer:

a) Icke-diskriminering: kravet far varken vara direkt eller indirekt diskriminerande pa grundval av
nationalitet eller, for juridiska personer, etableringsmedlemsstat.

b) Nodvandighet: kravet ska motiveras med skil som avser allmin ordning, allmén siakerhet, folkhalsa
eller miljoskydd.

¢) Proportionalitet: kravet ska vara lampligt for att uppnd det mal som efterstravas och fir inte ga
utover vad som ér nodvéandigt for att uppna malet.

3. Den medlemsstat till vilken tjansteleverantoren forflyttar sig ska inte forhindras att stélla krav pa hur
en tjansteverksamhet bedrivs, om detta dr motiverat av skil som avser allmédn ordning, allmén sakerhet,
folkhilsa eller miljoskydd och som o6verensstimmer med punkt 1. Inte heller far en medlemsstat
hindras att, i enlighet med [union]sritten, tillimpa sina regler fo6r anstéllningsvillkor, inbegripet regler i
kollektivavtal.

»

B — Forenade kungarikets rdtt

6. Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland har inférlivat tjénstedirektivet med sin
nationella réitt genom Provision of Services Regulations 2009 (SI 2009/2999) (2009 ars foreskrifter
angéende tillhandahallande av tjanster) (SI 2009/2999) (nedan kallade 2009 ars foreskrifter).

7. 1 regulation 4 i dessa foreskrifter definieras begreppet “tillstandsforfarande” som “varje forfarande
som i praktiken innebédr att en tjdnsteleverantor eller tjanstemottagare maste vinda sig till, eller

underritta, en behorig myndighet for att erhalla tillstand till eller utéva en tjansteverksamhet”.

8. I regulation 18.2 och 18.4 i dessa foreskrifter foreskrivs foljande:”2) Forfarandena och formaliteterna
for tillstandsgivningen vid en behoérig myndighet i ett tillstandsforfarande ska inte

a) vara avskriackande, eller
b) i onddan forsvara eller forsena tillhandahallandet av tjansten.

3) Forfarandena och formaliteterna for tillstindsgivningen vid en behorig myndighet i ett
tillstandsforfarande ska vara lattillgangliga.
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4) Eventuella administrativa avgifter som sokandena kan adra sig vid den behoriga myndigheten i ett
tillstandsforfarande ska vara rimliga och proportionella i forhallande till kostnaderna for
tillstandsforfarandena och fér inte 6verstiga kostnaderna for dessa.”

9. 2009 éars foreskrifter medforde ingen materiell dndring av Local Government (Miscellaneous
Provisions) Act 1982 (1982 ars lag om lokal forvaltning (6vriga bestimmelser)) (nedan kallad 1982 ars
lag), i vilken det i bilaga 3, med rubriken "Kontroll av sexverksamhet”, i punkterna 6, 8, 9, 12, 17, 19
och 23 foreskrivs foljande:

"Krav pa ett tillstand for sexverksamhet
6

1) Med forbehall for bestaimmelserna i denna bilaga, far ingen i ett omrade som omfattas av
tillampningsomradet for denna bilaga anvdnda lokaler, ett fordon, ett fartyg eller ett
marknadsstind till sexverksamhet, utan att inneha ett tillstind for detta som beviljats av
behorig myndighet i enlighet med denna bilaga. ..

Tillstand, fornyelse och 6verforing av tillstand for sexverksamhet

8 Med forbehall for punkt 12.1 nedan far den behdriga myndigheten till varje sokande bevilja, och
regelbundet fornya, ett tillstaind enligt denna bilaga for anvindning av lokaler, ett fordon, ett fartyg
eller ett marknadsstand till sexverksamhet, enligt villkor och eventuellt preciserade begransningar.

9 1) Med forbehall for punkterna 11 och 27 nedan, ér varje tillstind som utfardats enligt f6ljande
bilaga giltigt for ett ar eller for en kortare period som preciseras i tillstaindet om den behoriga
myndigheten finner det lampligt, under forutsittning att det inte tidigare har upphévts i
enlighet med punkt 16 eller aterkallats enligt punkt 17.1 nedan.

2) Nar ett tillstand har utfardats till en person enligt denna bilaga far den behoriga myndigheten,

om den anser det lampligt, 6verfora detta tillstand till en annan person pa begiran av denna
andra person. ...

Avslag pa begidran om licenser
12
1) Ett tillstand enligt denna bilaga far inte beviljas
a) personer under 18 éar, eller

b) en person som, vid den aktuella tidpunkten, dr utesluten i den mening som avses i
punkt 17.3 nedan, eller

c) en person som inte dr en juridisk person och som inte har sin hemvist i Forenade
kungariket eller inte hade sin hemvist i Forenade kungariket under hela den

sexmanadersperiod som foregick den dag dé ansokan ingavs, eller

d) en juridisk person som inte har bildats i Forenade kungariket, eller
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e) en person for vilken beviljandet eller fornyandet av ett tillstind avseende de lokaler, fordon,
fartyg eller marknadsstand for vilka ansokan har gjorts, under de tolv manader som
omedelbart foregar det datum da ansokan ldmnas in, har végrats, forutom om denna
vagran har upphévts efter 6verklagande.

Med forbehall for punkt 27 nedan far den behoriga myndigheten avfirda

a) en ansokan om beviljande eller fornyande av ett tillstaind av ett eller flera av de skil som
anges i punkt 3 nedan, ...

De skél som avses i punkt 2 ovan ér foljande:

a)

b)

c)

d)

Sokanden kan inte inneha ett tillstand eftersom han eller hon har démts for brott eller av nagot
annat skal,

ett beviljande, ett fornyande eller en overforing av tillstandet skulle leda till att den verksamhet
som det avser skulle forvaltas eller utovas till forman for en annan person én sokanden som

skulle vagras beviljande, fornyande eller 6verforing av ett sadant tillstaind om denna sjalv hade
ansokt om det,

antalet sexverksamheter inom det berérda omradet, vid den tidpunkt da ansokan lamnas in,
motsvarar eller overstiger det antal som myndigheten anser vara lampligt for detta omrade,

beviljandet eller fornyandet av tillstandet skulle vara oldmpligt, mot bakgrund av
i) det berérda omrédets specifika karaktér,
ii) den anvdndning som lokalerna i narheten ar avsedda for, eller

iii) de med ansokan avsedda lokalernas, fordonets, fartygets eller marknadsstandets
planlosning, karaktér eller skick.

4) Det lampliga antal som avses i punkt 3 ¢ kan vara noll. ...

Aterkallande av licenser

17

1) Den behoriga myndigheten kan, niar som helst, efter att ha erbjudit innehavaren av ett tillstand

som foreskrivs i denna bilaga en mojlighet att instdlla sig vid denna och horas, éterkalla
tillstdndet

a) av de skdl som anges i punkt 12.1 ovan, eller

b) av ett av de skél som anges i punkt 12.3 a eller b ...

Avgifter

19 En sokande som ansoker om beviljande, fornyelse eller overforing av ett tillstand enligt denna
bilaga ska betala en rimlig avgift som bestdms av den behoriga myndigheten. ...

ECLILEU:C:2016:618



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT WATHELET — MAL C-316/15
HEMMING M.FL.

Brott avseende personer under 18 ar
23
1) En person som ér innehavare av ett tillstind for sexverksamhet och som
a) medvetet har latit en person under 18 ar komma in i butiken, eller
b) for verksamhetens behov anstéller en person som &r under 18 ar,

gor sig skyldig till brott.

»

III — Det nationella malet och tolkningsfragorna

10. Enligt bilaga 3 i 1982 ars lag d&r Westminster City Council den myndighet som lamnar tillstand att
driva sexbutiker i City of Westminster. Timothy Martin Hemming och James Alan Poulton, Harmony
Ltd, Gatisle Ltd, Winart Publications Ltd, Darker Enterprises Ltd och Swish Publications Ltd (nedan
tillsammans kallade Hemming m.fl.) var under hela den aktuella perioden, innehavare av tillstand att
inom detta omrade driva sddana butiker.

11. Enligt punkt 19 i bilaga 3 i 1982 ars lag ska en sokande som ansoker om beviljande eller fornyelse
av ett tillstdnd att driva sexbutik till den behoriga myndigheten betala en avgift, vilken i forevarande fall
bestar av tva delar, varav den ena delen avser handldggningen av ansdkan och inte dr aterbetalbar om
ansokan avslas och den andra (och avsevirt hogre) delen avser driften av tillstindsforfarandet® och ér
aterbetalbar om ansokan avslas.

12. I september 2004 faststillde Westminster City Council det totala beloppet for den aktuella avgiften
for perioden fran den 1 februari 2005 till den 31 januari 2006 till 29 102 pund (GBP),(cirka 43 435 euro)
varav 2667 GBP (3980euro) avsdg handliggningen av ansokan som inte var aterbetalbar, medan
aterstdende 26435 GBP (cirka 39455 euro) avsag driften av tillstaindsforfarandet och var aterbetalbar
om ansokan avslogs. Westminster City Council beslot att det totala avgiftsbeloppet skulle omprovas
arligen.

13. Dérefter varken omprévade eller andrade Westminster City Council detta belopp, varfor den totala
avgiften for beviljande eller fornyelse av ett tillstand att driva sexbutik forblev faststillt till 29 102 GBP
for hela perioden fran den 1 oktober 2004 till den 31 december 2012.

14. Hemming m.fl. vickte talan vid domstol for att bestrida lagligheten av de avgifter som de av
Westminster City Council alagts att betala under perioden 2006—-2012.

15. Nar det géller hela denna period har Hemming m.fl. gjort gillande att eftersom Westminster City
Council inte arligen hade faststdllt avgiftsbeloppet gjordes kraven pa betalning av de aktuella
avgifterna utan behorighet (ultra vires). De har dven gjort géllande att Westminster City Council
under denna period inte hade lyckats att anpassa avgiftens belopp efter det underskott eller 6verskott
som genererades varje ar genom betalningen av den aktuella avgiften i férhallande till kostnaderna for
tillstandsforfarandets fungerande.

4 — Enligt fast nationell réttspraxis, sedan 1985, kan en avgift foreskrivas enligt artikel 19 i bilaga 3 till 1982 ars lag, for att svara mot inte endast
kostnaderna for handldggning av ansokningar utan ocksé for “inspektion av lokaler efter beviljandet av tillstind och for vad som kan kallas
overvakande tillsyn ... for att avsloja och lagfora dem som bedriver sexverksamhet utan tillstand”. Se R v Westminster City Council, ex parte
Hutton (1985) 83 LGR 516.
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16. Nar det sarskilt géller aren 2011 och 2012 har Hemming m.fl. gjort géllande att Westminster City
Council inte, utan att handla i strid med tjanstedirektivet och 2009 érs foreskrifter som tradde i kraft
den 28 december 2009, i det avgiftsbelopp som skulle erliggas for beviljande eller férnyelse av ett
tillstand kunde inkludera kostnaderna for drift och tillsyn av tillstandsforfarandet, bland annat
kostnader for utredningar och lagforing av personer som driver sexbutiker utan tillstand.

17. Den 16 maj 2012 slog domaren Keith fast att Westminster City Council inte hade faststillt avgiften
for nagot av aren under perioden fran ar 2006 till ar 2012, att Westminster City Council for att
faststélla det aktuella avgiftsbeloppet varje ar skulle ha beaktat underskottet eller overskottet av
intdkterna av avgifterna i forhallande till kostnaderna for tillstandsforfarandet och att Westminster
City Council sedan ikrafttradandet av 2009 ars foreskrifter inte lingre kunde inkludera kostnaderna
for utredningar och lagforing av personer som driver sexbutiker utan tillstand, i avgifterna for att fa
driva eller fortsitta driva en saddan butik.®

18. Den 12 juni 2012 forpliktade domaren Keith dven Westminster City Council att faststilla en rimlig
avgift for vart och ett av aren under den berorda perioden och att till Hemming aterbetala bland annat
skillnaden mellan den betalda avgiften och denna rimliga avgift.”

19. Westminster City Council 6verklagade domaren Keiths domar till Court of Appeal
(England & Wales) (Appellationsdomstolen (England och Wales), Forenade kungariket) som delvis
ogillade 6verklagandet (i den del det avsdg tolkning och tillimpning av tjénstedirektivet) och delvis
bifoll detta (i den del det avsdg metoden for berdkning av de avgifter som skulle &terbetalas).®

20. Den 21 februari 2014 tillait Supreme Court of the United Kingdom (Forenade kungarikets hogsta
domstol) att Westminster City Council 6verklagade den dom som meddelats av Court of Appeal
(England & Wales) (Appellationsdomstolen (England och Wales), Forenade kungariket).

21. Overklagandet till Supreme Court of the United Kingdom (Férenade kungarikets hogsta domstol)
ror i huvudsak fragan om huruvida Westminster City Councils sedvénja att i avgifter for att fa driva
eller fortsétta driva en sexbutik, fran och med att ansokan om beviljande eller fornyelse av ett tillstand
inldmnas, inkludera kostnaderna for undersokningar och lagforing av personer som driver sexbutiker
utan tillstdnd ar férenlig med regel 18.4 i 2009 ars foreskrifter och med artikel 13.2 i tjanstedirektivet.

22. Westminster City Council har framfort sina argument i form av tva alternativa beskrivningar.’
Antingen skulle begreppet ”[f]orfarandena och formaliteterna for tillstindsgivningen” i artikel 13.2 i
tjanstedirektivet (och regel 18 i 2009 ars foreskrifter) kunna ges en vid tolkning s& att det omfattar
alla delar av tillstandsforfarandet, inbegripet kostnaden for dess genomforande gentemot dem som
bedriver sexverksamhet utan tillstand. Eller sa skulle artikel 13.2 i detta direktiv (och siledes nimnda
regel 18) endast avse avgifter som tas ut avseende tillstandsgivandet och kostnaderna for detta, vilket
inte inbegriper kostnaderna for utredningar och lagforing av personer som driver sexbutiker utan
tillstand. I detta fall skulle den avgift som motsvarar denna kostnad inte strida mot artikel 13.2 i
direktivet, eftersom den inte omfattas av dess tillimpningsomrade.

5 — I artikel 44.1 faststilldes utgangen for fristen for inforlivande av direktivet till den 28 december 2009, det datum da 2009 ars foreskrifter
tradde i kraft.

— Se dom Hemming m.fl./Westminster City Council (2012) EWHC 1260 (Admin), punkt 49.

— Se dom Hemming m.fl./Westminster City Council (2012) EWHC 1582 (Admin), (2013) WLR 203.
— Se dom R (Hemming m.fl.)/The Lord Mayor and Citizens of Westminster (2013) EWCA Civ 591.
— Se dom R (Hemming m.fl.)/Westminster City Council (2015) UKSC 25, punkt 14.

O © N
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23. Supreme Court of the United Kingdom (Forenade kungarikets hogsta domstol) bekréftade for det
forsta i sin dom av den 22 juli 2015, betriffande Forenade kungarikets ritt, att den princip som slogs
fast i domen R/Westminster City Council, ex parte Hutton (1985) 83 LGR 516, enligt vilken avgifter
som alades enligt punkt 19 i bilaga 3 till 1982 ars lag kunde aterspegla inte bara kostnaden for
handldggning av ansokningar om beviljande eller fornyelse av tillstand for en sexverksamhet, utan
ocksa kostnaden for undersokningar och lagforing av personer som driver sadan verksamhet utan
tillstand.

24. Vidare hade Supreme Court of the United Kingdom (Forenade kungarikets hogsta domstol) att
avgora huruvida denna stdndpunkt inom Forenade kungarikets ritt var forenlig med unionsrétten. I
detta sammanhang ogillade Supreme Court of the United Kingdom (Forenade kungarikets hogsta
domstol) den forsta delen av det forsta av Westminster City Council foreslagna tolkningsalternativet
betriaffande artikel 13.2 i tjanstedirektivet (och ndmnda regel 18) och angav att dessa bestimmelser
endast avsag de forfaranden och formaliteter for tillstandsgivningen som en sokande hade skyldighet
att iaktta vid den tidpunkt da den sokte tillstand for att fa tilltrade till en tjansteverksamhet eller utéva
den."

25. Enligt den domstolen avser artikel 13.2 i tjanstedirektivet inte avgifter som skulle kunna kravas for
erhallet tillstand eller for dess bibehallande eller fornyelse efter tillstandsgivningens avslutande, utan
endast avgifter avseende tillstandsforfarandet och dess kostnader.' Diremot finns det ingenting i detta
direktiv som tillater att anta att avgiftsbeloppet inte skulle kunna faststéllas pa en niva som tillater
myndigheten att av dem som med tillstand driver verksamhet aterkrava alla utgifter till foljd av
genomforandet av tillstandsfoérfarandet, inbegripet kostnaderna for de forfaranden som drivits
gentemot personer som driver sexverksamhet utan tillstdnd.” En sidan avgift méste emellertid vara
forenlig med de villkor som anges i artiklarna 14-18 i ndmnda direktiv, inbegripet
proportionalitetsprincipen. **

26. Pa denna grund gjorde Supreme Court of the United Kingdom (Forenade kungarikets hogsta
domstol) en atskillnad mellan tva typer av tillstandsforfaranden. Enligt typ A ska sokanden, nir
ansokan ldmnas in, betala avgifterna for forfarandena och formaliteterna for tillstandsgivningen och,
ndr ansokan beviljas, en ytterligare avgift for att tacka kostnaden for fungerandet och genomférandet av
tillstdndsforfarandet. '

27. Enligt typ B ska sokanden, ndr ansokan ldmnas in, betala avgifterna for forfarandena och
formaliteterna for tillstandsgivningen, och en vytterligare avgift for att tdcka kostnaderna for
fungerandet och genomforandet av tillstandsforfarandet, emellertid med vetskapen om att den &r
terbetalbar om ansokan avslds. "

28. Betriffande typ A slog Supreme Court of the United Kingdom (Foérenade kungarikets hogsta
domstol) fast att om artikel 13.2 i tjanstedirektivet inte innebar ett forbud for en behorig myndighet
att, for beviljande av siddana tillstind som dem som avses i det nationella mélet, av en sokande som
erhallit ett sadant tillstand ta ut avgifter som tillit myndigheten att aterkrdva den totala kostnaden for
fungerandet och genomforandet av forfarandet, foljer av detta att en skyldighet att betala sddana

10 — Se dom R (Hemming m.fl.)/Westminster City Council (201
11 — Se dom R (Hemming m.fl.)/Westminster City Council (201

(2015) UKSC 25, punkt 7.
(2015) UKSC 25, punkt 15.
12 — Se dom R (Hemming m.fl.)/Westminster City Council (2015) UKSC 25, punkterna 15 och 17.
13 — Se dom R (Hemming m.fl.)/Westminster City Council (2015) UKSC 25, punkt 17.
14 — Se dom R (Hemming m.fl.)/Westminster City Council (2015) UKSC 25, punkt 17.
15 — Se dom R (Hemming m.fl.)/Westminster City Council (2015) UKSC 25, punkt 18.
(2015)

16 — Se dom R (Hemming m.fl.)/Westminster City Council (2015) UKSC 25, punkt 18.
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avgifter inte dr forbjuden enligt denna bestimmelse. Enligt den domstolens uppfattning leder en
skyldighet att betala en avgift for erhallet tillstand eller f6r bibehallandet av detta om ansokan beviljas
till att denna avgift blir ett forfarande eller en formalitet for tillstandsgivningen eller en avgift som
foljer av ansokan. '’

29. Supreme Court of the United Kingdom (Forenade kungarikets hogsta domstol) ansag saledes att ett
tillstandsforfarande av typ A var forenligt med regel 18 i 2009 ars foreskrifter och med artikel 13.2 i
tjanstedirektivet. "

30. Eftersom det tillstandsforfarande som Westminster City Council anvéinder &r av typ B, provade
emellertid nimnda domstol tvd av Hemming m.fl. framférda argument.

31. Deras forsta argument var att kravet pa en avgift motsvarande kostnaden for drift och tillsyn av
tillstandsforfarandet, &ven om den var aterbetalbar om ansokan avslogs eller inte fornyades, kunde ha
en avskrackande verkan i strid med artikel 13.2 i tjanstedirektivet. Den héanskjutande domstolen
avfirdade detta argument, da den ansag att handlingarna i malet inte inneholl nagon faktisk
omstédndighet eller nagot bevis som gjorde de mojligt att dra slutsatsen att detta krav skulle eller
skulle kunna avskricka Hemming eller andra sokande fran att lamna in en ansokan om tillstand att
driva sexbutik. "

32. Det andra argument som Hemming m.fl. har framfort var att dven en aterbetalbar avgift utgjorde
en avgift och att den innebar ett asidosdttande av artikel 13.2 i tjanstedirektivet, eftersom den var
hogre dn den kostnad for tillstandsférfarandet som Westminster City Council bar.

33. Enligt Supreme Court of United Kingdom (Forenade kungarikets hogsta domstol) dr fragan saledes
huruvida kravet pa en avgift som omfattar en del avseende kostnaden for drift och tillsyn av
tillstandsforfarandet och som ar aterbetalbar om begéran avslas dr en “administrativ kostnad” i strid
med artikel 13.2 i tjanstedirektivet, i den mén den Overstiger kostnaden for handliaggningen av
ansokan. Supreme Court of United Kingdom (Forenade kungarikets hogsta domstol) har avseende
denna aspekt stillt foljande tolkningsfragor till domstolen:

"I ett fall ddr den som ansoker om tillstand eller fornyelse av tillstind att bedriva sexverksamhet maste
betala en avgift som bestir av tva delar, en del som avser handlidggningen av ansdkan och som inte
aterbetalas och en del som avser driften av tillstandsforfarandet som &terbetalas om ansokan avslas:

1) innebér skyldigheten att betala en avgift som omfattar den andra aterbetalningsbara delen enligt
unionsritten utan ytterligare forutsittningar att den myndighet till vilken ansékan har lamnats har
adragit sig en kostnad for ansokan i strid med artikel 13.2 i [tjédnstedirektivet] pa den inre
marknaden, i den man denna avgift Overstiger kostnaden for Westminster City Councils
handldggning av ansokningen?

2) forutsdtter slutsatsen att en sadan skyldighet ska anses innefatta en administrativ kostnad — eller,
om det ska anses att den avser en administrativ avgift utéver kostnaden fér Westminster City
Councils handldggning av ansokningen — att ytterligare omsténdigheter inverkar (och i sa fall
vilka), exempelvis:

a) utredning som visar att betalning av den andra aterbetalningsbara delen medforde eller
sannolikt skulle medfora en kostnad eller forlust for en sokande,

17 — Se dom R (Hemming m.fl.)/Westminster City Council (2015) UKSC 25, punkt 19.
18 — Se dom R (Hemming m.fl.)/Westminster City Council (2015) UKSC 25, punkt 26.
19 — Se dom R (Hemming m.fl.)/Westminster City Council (2015) UKSC 25, punkt 22.
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b) storleken pa den andra aterbetalningsbara delen och den tid under vilken den halls inne innan
den éterbetalas, eller

c) en minskning av kostnaderna fér Westminster City Council fér handlaggning av ansékningar
(och detta av icke-aterbetalbara kostnader) som féljer av kravet pa omgaende betalning av
samtliga sokande av en avgift avseende bada delarna?”

IV — Forfarandet vid domstolen

34. Begdran om forhandsavgorande inkom till domstolens kansli den 26 juni 2015. Hemming m.fl,
Westminster City Council, den nederlandska regeringen och Europeiska kommissionen har inkommit
med skriftliga yttranden.

35. Med tillimpning av artikel 61.1 i domstolens réttegangsregler uppmanades Westminster City
Council att besvara domstolens fragor skriftligen, vilket den gjorde den 29 april 2016.

36. En forhandling holls den 1 juni 2016, vid vilken Hemming m.fl., Westminster City Council och den
nederldndska regeringen samt Europeiska kommissionen framférde muntliga yttranden.

V — Bedomning

A — Inledande anmdrkningar

37. Som framgar av skidlen 5-7 i tjanstedirektivet har det till syfte att undanréja hinder for
etableringsfriheten och den fria rorligheten for tjanster som tjansteleverantorer och tjanstemottagare
garanteras.

38. I den bestammelse som inforts i artikel 9.1 i tjanstedirektivet foreskrivs att ”"[m]edlemsstaterna ...
endast [far] kréva tillstand for tilltrade till och utévande av tjansteverksamhet” om tre kumulativa och i
punkterna a), b) och c) i denna bestimmelse preciserade villkor dr uppfyllda, bland annat ”[att b]ehovet
av ett tillstandsforfarande dr motiverat av tvingande hénsyn till allménintresset”.

39. P4 samma sitt foreskrivs, betriffande tillstandets varaktighet, i artikel 11.1 i tjanstedirektivet att
”[d]et tillstand som tjansteleverantoren beviljas far inte vara tidsbegrénsat”, utom i de tre hypotetiska
situationer som anges i punkterna a), b) och c) i denna bestimmelse, bland annat den hypotetiska
situationen dédr “antalet tillgdngliga tillstdnd [ska vara] begrdnsat av tvingande hénsyn till
allménintresset”.

40. I princip behovs saledes inget tillstand for att fa tillgdng till en tjanst och detta tillstand ska, i vart
fall, inte ha en begrinsad varaktighet. I forevarande fall 4r emellertid 6ppnandet av en sexbutik i City of
Westminster enligt bilaga 3 i 1982 ars lag understallt ett arligt tillstand.

41. Satillvida kringgés de principer som foreskrivs i artiklarna 9.1 och 11.1 i tjdnstedirektivet utan att

Westminster City Council har angett nagot tvingande hénsyn till allménintresset for att motivera detta
undantag fran bestimmelsen.
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42. Som Westminster City Council har gjort gillande vid den hinskjutande domstolen® kan det
forutsattas att det finns tvingande hénsyn till allménintresset for att motivera ett tillstindssystem, men
detta maste uttryckligen anges och bekriftas av den behoriga myndigheten i den berorda
medlemsstaten.

43. Det ska emellertid i detta hianseende papekas att punkt 23 i bilaga 3 till 1982 érs lag betecknar den
omstdndigheten att en innehavare av ett tillstand att driva en sexbutik tillater tilltrdde for personer
under 18 ar som brott. Vidare ricker det, enligt lydelsen i regel 12.3 a i bilaga 3 till 1982 ars lag, att
en person har domts for overtrddelse av detta forbud for att fornyelse av ett sddant tillstand ska
vagras.

44. Det kan saledes antas att skydd for minderariga utgor tvingande hiansyn till allménintresset i den
mening som avses i artikel 9.1 b i tjanstedirektivet, men detta rdcker inte i sig for att motivera den
omstiandigheten att regel 9.1 i bilaga 3 till 1982 ars lag begrénsar tillstandets varaktighet till ett ar.

45. Enligt artikel 11.1 i tjanstedirektivet far ndmligen ett tillstdind endast vara tidsbegrdnsat om
“tillstandet fornyas automatiskt eller omfattas endast av villkoret att kraven ska vara fortsatt
uppfyllda”, om “antalet tillgingliga tillstdind dr begrinsat av tvingande hinsyn till allminintresset”,*

eller om "en begransad varaktighet dr motiverad av tvingande hansyn till allménintresset”.

46. Westminster City Council aberopade vid forhandlingen den 13 januari 2015 artikel 11.1 b) i
tjianstedirektivet for att motivera existensen av det aktuella tillstandet i det nationella malet och
anforde att "det i 1982 ars lag foreskrivna forfarandet, sasom det tillimpas i Westminster, bygger pa
forekomsten av en tillstdndskvot ... for sexbutiker finns en kvot”.*

47. Aven om antalet tillstand att driva sexbutiker avseende perioden fran 2003 till 2012 var foremal for
en kvot som under denna period varierade mellan 14 och 20,” kan jag inte se varfor dessa tillstinds
varaktighet maéste begrinsas till ett ar, sdrskilt inte eftersom den behoriga myndigheten fortfarande,
enligt regel 17.1 b i bilaga 3 till 1982 ars lag, har mojligheten att aterkalla tillstandet for det fall dess
innehavare har begatt ett brott, inbegripet ett asidoséttande av regel 23 i bilaga 3 i 1982 ars lag.

48. Det ska i detta sammanhang dven papekas att regel 12.1 i bilaga 3 till 1982 ars lag, avseende
skélen for védgran av tillstdnd, under c) och d) innehaller krav pa hemvist och nationalitet som é&r
forbjudna enligt artikel 14 i tjanstedirektivet.

49. Aven om dessa delar inte omfattas av tolkningsfrigorna, visar de att bilaga 3 i 1982 ars lag, som
antogs mer dn 20 ar fore tjanstedirektivet och som 2009 ars foreskrifter inte uppdaterade, véicker
andra fragor avseende forenlighet med tjanstedirektivet én de som uttryckligen angetts i det nationella
malet.

20 — Se audiovisuell upptagning av forhandlingen den 13 januari 2015 vid den hénskjutande domstolen Session 1, 40:20 och f6ljande, tillgénglig
pa internet pa begdran pa foljande webbplats: https://www.supremecourt.uk/contact-us.html, dar Westminster City Council gjorde gillande
att motiveringen for det aktuella tillstandssystemet av tvingande hinsyn till allménintresset dr uppenbar ("axiomatic”).

21 — Westminster City Council aberopade vid forhandlingen vid den hinskjutande domstolen den 13 januari 2015 denna bestimmelse for att
motivera begransningen av varaktigheten av de tillstind som beviljats Hemming m.fl. (se audiovisuell upptagning av forhandlingen vid den
hénskjutande domstolen Session 1, 39:51 och foljande, tillginglig pa internet pa begidran pa foljande webbplats:
https://www.supremecourt.uk/contact-us.html).

22 — Se audiovisuell upptagning av forhandlingen vid den hénskjutande domstolen Session 1, 39:51 och foljande, tillgénglig pa internet pa
begiran pa foljande webbplats: https://www.supremecourt.uk/contact-us.html ("the scheme under the 1982 Act in Westminster is one
where there is a quotaof authorisations |...] for sex shops, there is quota”). Min kursivering. Se @ven, for ett liknande resonemang, regel 12.3
c och 12.4 i bilaga 3 till1982 ars lag.

23 — Se dom R (Hemming and others)/The Lord Mayor and Citizens of Westminster (2013) EWCA Civ 591, punkt 29.
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B — Den forsta tolkningsfragan

1. Inledning

50. Den hénskjutande domstolen har genom den forsta tolkningsfragan bett domstolen att klargora
huruvida en avgift for beviljande eller fornyelse av ett tillstind att driva en sexbutik, bestaende av tva
delar, varav en avser handldggningen av ansdkan och inte ar aterbetalbar om ansdkan avslas och en
avser driften av tillstdndsforfarandet och ar aterbetalbar om ansékan avslas, utgér en avgift som
strider mot artikel 13.2 i tjanstedirektivet.*

51. Det ska inledningsvis papekas att en avgift som motsvarar kostnaden for handldggningen av en
ansokan om tillstand och inte &r aterbetalbar om ansokan avslas naturligtvis ar forenlig med
artikel 13.2 i tjanstedirektivet. Ingen av parterna eller intervenienterna vid domstolen har bestritt
detta.

52. Det ska papekas att den hdnskjutande domstolen, som jag har angett i punkterna 26 och 27 i detta
forslag till avgorande har urskilt tva system beroende pa huruvida den andra delen av avgiften é&r
avsedd att finansiera drift och tillsyn av tillstandssystemet endast ska betalas nér ansokan om tillstand
beviljas (typ A) eller ska betalas vid den tidpunkt da ans6kan lamnas in och aterbetalas om den avslas

(typ B).

53. I punkt 26 i beslutet om hinskjutande,” fann den hinskjutande domstolen att tillstindsférfaranden
av typ A var forenliga med artikel 13.2 i tjanstedirektivet. Saledes avser dess tolkningsfragor endast ett
tillstandsforfarande av typ B vilket i realiteten dr det som Westminster City Council anvinder.

54. Denna atskillnad mellan tillstdndsforfaranden av typ A respektive B giller naturligtvis bara om
avgiften som motsvarar kostnaden for driften och tillsynen av tillstandsforfarandet, i forfarandet av typ
A, inte ar ett villkor for tillstdndet att tillhandahalla den berérda tjansten. Om diaremot den behdriga
myndigheten hade ritt att forsena beviljandet av tillstdandet och foljaktligen hindra tillhandahallandet
av tjansten fram till tidpunkten for betalningen av denna avgift, &r det uppenbart att det skulle rora
sig om ett tillstandsforfarande av typ B, dven om avgiften inte kan tas ut vid den tidpunkt da ansokan
lamnas in.

55. Enligt den beskrivning av tillstandsforfarandet av typ A som den hédnskjutande domstolen har gett
skulle den andra delen av avgiften forst kunna tas ut nér ansokan har ”beviljats”, vilket tyder pa att
tillstandet for driften av verksamheten inte dr understdllt villkoret att betalning ska ske omgaende.
Nagot sadant krav omfattas inte av tillimpningsomradet for artikel 13 i tjanstedirektivet och skulle
endast, i forekommande fall, kunna foreskrivas pa de villkor som faststillts i andra bestimmelser i
tjanstedirektivet. >

56. Detta skulle innebdra en undersokning av huruvida ett sddant krav skulle kunna motsvara
begreppet "krav” enligt definitionen i artikel 4.7 i tjanstedirektivet, eftersom det i artikel 16.1 i detta
foreskrivs att medlemsstaterna for att tillata tilltréde till eller utovande av en tjansteverksamhet pa sitt
territorium far stilla "krav”.

24 — Artikel 13.2 i tjanstedirektivet har inforlivats med Forenade kungarikets réitt genom regel 18 i 2009 érs foreskrifter. Eftersom det inte finns
néagon skillnad mellan lydelsen i de relevanta bestimmelserna i tjanstedirektivet och dem i 2009 ars foreskrifter, kommer jag att hanfora till
bestimmelserna i tjanstedirektivet i detta forslag till avgorande.

25 — Se dom R (Hemming and others)/Westminster City Council (2015) UKSC 25.

26 — Se, for ett liknande resonemang, domen R (Hemming m.fl.)/Westminster City Council (2015) UKSC 25, punkt17, i viken den hénskjutande
domstolen slog fast att “en sadan avgift maste vara forenlig med de villkor som anges i avsnitt 2 i kapitel III och med avsnitt 1 i kapitel IV
[i tjanstedirektivet]”.
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57. 1 artikel 4.7 i tjanstedirektivet definieras begreppet "krav” som “skyldighet, forbud, villkor eller
begrinsning som foreskrivs i medlemsstaternas lagar eller andra forfattningar eller som foljer av
rattspraxis, administrativt forfarande, regler fran yrkesorganisationer eller kollektiva regler som
yrkessammanslutningar eller andra branschorganisationer har antagit”.

58. Om svaret dr jakande krévs det emellertid, i enlighet med artikel 16.1 i tjanstedirektivet, att denna
avgift inte dr diskriminerande pa grund av tjdnsteleverantdrens nationalitet eller hemvist, att den ar
nodvindig for att uppréatthélla allmén ordning och allmén sidkerhet eller skydda folkhélsan eller miljon
och att den &r proportionerlig i forhallande till det efterstravade malet.

59. Utan att det paverkar det slutgiltiga svaret pa denna fraga, tillater jag mig att ge en kommentar
avseende denna friga och ndrmare bestimt avseende det resonemang som ligger bakom punkt 12 i
beslutet om hénskjutande, enligt vilken kostnaden for att &vervaka och lagféra dem som driver
sexbutiker utan tillstand ska bdras av innehavare av tillstand, eftersom det &r de som har férdel av den
omstiandigheten att tillgangen till tjanster dr begransad genom en tillstandskvot.

60. Enligt detta resonemang ar tillstandsforfarandet ett sétt att garantera ett "monopol” till fordel for
vissa operatorer som ingar i en “klubb”, till vilken tilltrddet &r begrénsat och understéllt betalning av
en avgift som tillaiter medlemmarna att atnjuta en garanti for att denna “klubb” forblir begransad.
Detta forefaller sta i strid med tjanstedirektivets mal att inrétta en "konkurrenskraftig tjanstemarknad”

genom att underlitta "tilltride till eller utévande av en tjinsteverksamhet”.”

2. Huruvida tillstandsforfarandet av typ B ér forenligt med artikel 13.2 i tjénstedirektivet

61. Fortsdttningen av mitt resonemang kommer att avse fragan huruvida den andra delen av den avgift
som Westminster City Council tog ut av Hemming m.l. vid den tidpunkt d& de limnade in sina
ansokningar och som motsvarar kostnaden for driften och tillsynen av tillstandsforfarandet utgoér en
“administrativ kostnad” i den mening som avses i artikel 13.2 i tjanstedirektivet, vilket den
hiénskjutande domstolen tycks vara tveksam till, eftersom den ér aterbetalbar om ansdkan avslas.*

62. Det ska papekas att regel 19 i bilaga 3 till 1982 ars lag medfor en skyldighet att betala avgiften for
"en sokande som ansoker om beviljande, fornyelse eller dverforing av ett tillstand” (min kursivering)
och inte en "tillstandsinnehavare”. Med andra ord kommer en tillstindsansokan inte att provas utan
att denna avgift betalas ndr denna ansokan lamnas in, vilket Westminster City Council har medgett i
punkt 15 i sitt skriftliga yttrande.” I detta hinseende har fragan huruvida denna betalning utgér en
garantisumma (sésom Westminster City Council har gjort gillande) eller inte, eller huruvida
Westminster City Council oaterkalleligt blir dgare till detta belopp, ingen betydelse.

63. I motsats till vad Westminster City Council har gjort gillande utgor saledes den aktuella avgiften
en administrativ kostnad (det vill sédga en obligatorisk betalning av ett visst belopp) som forfarandena
och formaliteterna for tillstdndsgivningen “medfor” i den mening som avses i artikel 13.2 i
tjanstedirektivet.

64. For att en sddan administrativ kostnad som den som dr aktuell i det nationella malet ska vara
forenlig med artikel 13.2 i tjénstedirektivet ska den vara “rimlig ... och proportionell ... i foérhallande
till kostnaderna for tillstandsforfarandena och far inte 6verstiga kostnaden for dessa”.

27 — Se skilen 2, 5, 8 och 9 i tjanstedirektivet.
28 — Se dom R (Hemming and others)/Westminster City Council (2015) UKSC 25, punkterna 23 och 24.

29 — ”... it is correct to say that the applicant is required to pay that second part of the fee at the time of application ...
sokanden har en skyldighet att betala den andra delen av avgiften vid den tidpunkt da anskan ldmnas in”).

»

("det ar riktigt ange att
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i) En administrativ kostnad som dr “proportionell i forhéllande till kostnaderna for
tillstandsforfarandena och [som inte overstiger] kostnaden for dessa”

65. For att kunna avgora denna fraga maste det forst undersokas huruvida kostnaderna for driften och
tillsynen av tillstandsforfarandet ingar i begreppet "kostnaderna for tillstandsforfarandena”.

66. Enligt den nederldndska regeringen avser begreppet "kostnaderna for tillstandsforfarandena” bade
kostnaderna for handldggningen av tillstandsansékan och kostnaderna for driften av
tillstandsforfarandet.

67. Den grundar sig i detta hinseende pa en forklaring som kommissionen gjorde i maj 2006 enligt
vilken kostnader for forfaranden inbegriper “kostnader for drift, kontroll och tillsyn”* av

tillstandsforfarandet.

68. Denna forklaring pastas sta i strid med det resonemang som kommissionen forde i sitt skriftliga
yttrande, enligt vilket en avgift for kostnader for lagforing av personer som driver sexbutiker inte kan
anses omfattas av forfarandet for tillstand, av handldggningen av tillstandsansokningar och av
kostnader i samband med dessa.

69. Kommissionen fornekade vid férhandlingen att det foreldg en motsagelse mellan dess forklaring av
ar 2006 och dess skriftliga yttrande och gjorde gillande att en myndighet som har behorighet att
utfirda tillstand kan lita sokandena betala kostnaderna for drift och tillsyn av ett tillstandssystem
under forutsdttning att det ror sig om faktiska kostnader men att kostnaden for utredningar och
lagféring av personer som driver sexbutiker utan tillstand inte utgér “kostnader som faktiskt har
uppstatt” ("costs actually incurred”).

70. Enligt min uppfattning avser orden "kostnaden for dessa” i slutet av andra meningen i artikel 13.2 i
tjanstedirektivet begreppet "kostnaderna for tillstandsforfarande” som redan anvénts i denna mening
och som i sin tur avser ”[f]orfarandena och formaliteterna for tillstindsgivningen” i férsta meningen i
denna bestammelse.

71. Det ska i detta hidnseende papekas att begreppet ’[f]orfarandena och formaliteterna for
tillstandsgivningen”, dven om det inte definieras i tjanstedirektivet, ska sarskiljas fran
“tillstandsforfarande” som definieras i artikel 4.6 i detta direktiv.

72. Westminster City Council gjorde vid forhandlingen gillande att den andra delen av den aktuella
avgiften omfattade utredningar och atal mot savil personer som drev sexbutiker utan tillstind som
innehavare av ett tillstand, i hiandelse av asidosittande av villkoren for deras tillstand.

73. Aven om det antas att kostnaden for utredningar och atal mot tillstindsinnehavarna kan ingd i
kostnaden for tillstaindsforfarandet,” kan detta emellertid inte vara fallet avseende kostnaderna for
utredningar och atal mot tredjemédn som driver sexbutiker utan tillstand, eftersom dessa aktiviteter
inte ingar i tillstandsforfarandet.

30 — ”... costs incurred in the management, control and enforcement”. Min 6versattning.
31 — Men borde inte de sanktionsavgifter som eventuellt pafors dras av fran den totala kostnaden for systemet?

ECLILEU:C:2016:618 15



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT WATHELET — MAL C-316/15
HEMMING M.FL.

74. Vidare dr det omdgijligt att forestdlla sig att driften och tillsynen av ett tillstandssystem, dven i den
del det avser brott som begatts av tillstandsinnehavare, ingar i "forfarandena och formaliteterna for
tillstandsgivningen”, eftersom det inte ror sig om verksamhet som leder till tillstand utan om
verksamhet som foljer av detta. Nar det giller bestraffning for brott som operatorer som driver en
sexbutik utan tillstand har begatt, har detta d&nnu mindre nagot samband med ”forfarandena och
formaliteterna for tillstdndsgivningen” och avser tredjeparters beteende i forhallande till
tillstandsinnehavarna.

75. Det foljer saledes av lydelsen i den andra meningen i artikel 13.2 i tjdnstedirektivet att kostnaderna
for handlaggningen av en tillstaindsansokan inte kan innefatta andra kostnader &n de som den behoriga
myndigheten har for handldggningen av tillstandsansokan. Dessa kostnader kan saledes inte overstiga
vad som &r nodvandigt for att ticka de faktiska kostnaderna for det forfarande som leder till detta
tillstand.

76. Domen av den 24 mars 2011, kommissionen/Spanien (C-400/08, EU:C:2011:172), stodjer
fullstandigt min tolkning av artikel 13.2 i tjanstedirektivet. De avgifter som var aktuella i det malet var
ndmligen berdknade pa den totala kostnaden for handldggningen for aren 1994 och 1995 av
ansOkningarna om tillstand for etablering av butiker delat med det antal kvadratmeter som varje
ansokan avsag.

77. Det star klart att dessa avgifter inte omfattade omstédndigheter som dgde rum efter
tillstandsgivningen, sasom kostnader i samband med driften och tillsynen av tillstandsforfarandet. Det
var av detta skidl som domstolen i punkt 129 i domen av den 24 mars 2011, kommissionen/Spanien
(C-400/08, EU:C:2011:172), slog fast att avgiftsbeloppet "aterspeglar samtliga kostnader pa ett rimligt
satt utan att det i nagon storre utstrackning bortses fran verkliga kostnader i det enskilda fallet”.

78. Hemming m.l. hénvisade till denna dom vid Court of Appeal (England & Wales)
(Appellationsdomstolen (England och Wales), Férenade kungariket),” vilken p& grundval av denna
dom, enligt min uppfattning med fog, slog fast att medlemsstaterna inte fick foreskriva avgifter for
administrativa kostnader som 6verskred kostnaderna for forfarandet for tillstdnd och registrering.*

79. Det dr saledes i forevarande fall ostridigt att det totala beloppet for den aktuella avgiften inte bara
ar mycket hogre dn kostnaden for handldggningen av ansokningarna om beviljande eller fornyelse av
ett tillstand att driva en sexbutik utan det omfattar &ven, vilket ar viktigare, kostnader som
Westminster City Council inte har haft vid tillstdindsgivningen, ndrmare bestimt kostnader for
utredning och lagforing av personer som driver sexbutiker utan tillstand.

ii) En "rimlig” administrativ kostnad

80. Jag kommer endast att prova denna fraga for fullstindighetens skull, eftersom kravet pa att den
administrativa kostnaden ska vara “rimlig” dr ett ytterligare krav utover kravet att den ska vara
"proportionell... och ... inte Overstiga [kostnaderna for tillstandsforfarandena]”, vilket jag inte anser ar

uppfyllt.

32 — De hinvisade dven till domen av den 9 september 2006, i-21 Germany och Arcor (C-392/04 och C-422/04, EU:C:2006:586), vilken emellertid
inte ar till ndgon storre hjélp i forevarande mal, eftersom artikel 11 i Europaparlamentets och rédets direktiv 97/13/EG av den 10 april 1997
om gemensamma ramar for allman auktorisation och individuella tillstind pa teletjanstomradet (EGT L 117, 1997, s. 15) uttryckligen tillat
medlemsstaterna att inkludera kostnader for handlaggning, kontroll och tillsyn av tillstandssystemet i den avgift som skulle betalas for att
erhélla ett tillstand.

33 — Se dom R (Hemming m.fl.)/The Lord Mayor and Citizens of Westminster (2013) EWCA Civ 591, punkterna 80-84 och 88.
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81. Det é&r visserligen riktigt att domstolen, som den hénskjutande domstolen har konstaterat, inte
annu har haft tillfille att uttala sig betrdffande vilken tolkning som ska ges artikel 13.2 i
tjanstedirektivet, men den fick i malet som ledde till domen av den 24 mars 2011,
kommissionen/Spanien (C-400/08, EU:C:2011:172), tillfille att prova huruvida avgifter som inforts
genom en spansk lag innan tjanstedirektivet tradde i kraft och som skulle betalas f6r handldggningen
av en ansokan om tillstand for etablering av butiker i Katalonien (Spanien) var forenliga med
etableringsfriheten.

82. Eftersom dessa avgifter ursprungligen hade berdknats genom att kostnaderna for forfarandena
under aren 1994 och 1995 dividerades med det i de berorda ansokningarna angivna antalet
kvadratmeter, och sedan hade uppréiknats med inflationen, hade kommissionen gjort géllande att dessa
avgifter, d& de saknade samband med kostnaden for tillstindsférfarandet, var oproportionerliga.*

83. Domstolen avfirdade detta argument och slog fast att "denna metod for att faststilla
avgiftsbeloppet aterspeglar samtliga kostnader pa ett rimligt sdtt utan att det i ndgon storre
utstrdckning bortses fran verkliga kostnader i det enskilda fallet”. Sattet att faststilla avgifterna, vilket
innebér att ett fast belopp per kvadratmeter tas ut, har dessutom den fordelen att kostnaden for

forfarandet kan forutses pa ett transparent sitt”*°.

84. Domstolen angav emellertid inga specifika kriterier som gjorde det mojligt att bedoma huruvida en
administrativ kostnad eller en avgift var rimlig, eftersom den i stillet koncentrerade sin dom pa
proportionaliteten avseende avgiften vilken inte far Overstiga den faktiska kostnaden for
tillstandsgivningen.

85. Enligt min uppfattning kravs det for att en administrativ kostnad ska vara “rimlig” i den mening
som avses i artikel 13.2 i direktivet att de delar som beaktas vid berdkningen av avgiften och metoden
for denna berikning kan forklaras pa ett logiskt sitt.”’

86. Domstolen har i detta hdnseende bett Westminster City Council att detaljerat och skriftligen
forklara de fakturor som beaktats for att komma fram till avgifterna pa 2667 GBP och 26435 GBP
samt den berdkningsmetod som anvints. Westminster City Council har besvarat denna fraga genom
att lamna in de bada vittnesmal av dess service manager — noise and licensing som de hade gett in till
High Court of Justice (England & Wales), Queen’s Bench Division (Administrative Court)
(Overdomstolen (England och Wales), avdelningen Queen’s Bench (férvaltningsrittsliga avdelningen))
och till dessa bilagda handlingar.

87. Westminster City Council har forklarat att kostnaderna for tillstandsforfarandet, enligt dessa
vittnesmal, var indelade i tre kategorier, ndmligen direkta kostnader (sdsom  tryckeri-
och reklamkostnader), kostnader knutna till tillstaind men som omfattas av andra avdelningar vid
Westminster City Council én tillstandsavdelningen (sasom personalkostnader och kostnader inom
juridikavdelningen) samt kostnader for tillsyn av tillstandsforfarandet.

88. Westminster City Council har emellertid inte i sitt skriftliga svar pa de frdgor som domstolen hade
stallt forklarat hur den frén det totala beloppet for den budget som avsatts till forfarandet avseende
tillstdnd for sexbutiker har kommit fram till avgifterna pa 2 667 GBP respektive 26 435 GBP som krivs
for en ansokan om beviljande eller fornyelse av ett tillstand att driva sexbutiker.

34 — Se dom R (Hemming m.fl.)/Westminster City Council (2015) UKSC 25, punkt 24.
35 — Se dom kommissionen/Spanien (C-400/08, EU:C:2011:172, punkterna 127 och 128).
36 — Se dom kommissionen/Spanien (C-400/08, EU:C:2011:172, punkt 129). Min kursivering.

37 — Eftersom forevarande mal kommer fran Forenade kungariket, hanvisar jag i detta hénseende till Lord Greens beromda forsok att definiera
begreppet “rimlig” inom forvaltningsritten (dom Associated Provincial Picture Houses Ltd/Wednesbury Corporation (1948) 1 KB 223,
s. 229).
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89. Vid forhandlingen kunde inte Westminster City Council motivera den omstindigheten att den
aktuella avgiften hade forblivit oférandrat under den berdrda perioden utan, tycks det, att beakta ett
antal omstidndigheter, sasom den totala intdkten av avgifterna och underskottet eller overskottet i
forhallande till den faktiska kostnaden for drift och tillsyn av tillstandsforfarandet som, enligt
Westminster City Council, dock varierade fran ar till &r. Westminster City Council tycks inte heller ha
beaktat intdkterna av boter och andra sanktionsavgifter som har alagts de personer som driver
sexbutiker med eller utan tillstand.*

90. Av dessa skal dr den andra delen av den i forevarande mal aktuella avgiften enligt min uppfattning
inte en "rimlig” administrativ kostnad.

91. Av dessa skal foreslar jag, med forbehall for en djupare analys som den hénskjutande domstolen
skulle kunna gora, att domstolen ska besvara den forsta tolkningsfragan sa, att artikel 13.2 i
tjianstedirektivet ska tolkas sa, att den utgor hinder for den behdriga myndigheten i en medlemsstat
att, vid berdkningen av en avgift som ska betalas for beviljande eller fornyelse av ett tillstind, beakta
kostnader for drift och tillsyn av tillstandsforfarandet, &ven om den del som motsvarar dessa
kostnader ar aterbetalbar om den aktuella ans6kan om beviljande eller fornyelse av tillstand avslas.

C — Den andra tolkningsfragan

92. Genom den andra tolkningsfrdgan har den hinskjutande domstolen bett domstolen att klargora
huruvida svaret pa den forsta tolkningsfragan beror pa andra omstindigheter, sdsom mojligheten att
den del av avgiften som motsvarar kostnader for drift och tillsyn av tillstandsforfarandet innebér
kostnader eller forluster for dem som ansoker om tillsténd, det belopp som denna del avser och den
tid under vilken den hélls inne innan den aterbetalas samt en minskning av kostnaderna for
handldggning av ansokningar for den behoriga myndigheten till f6ljd av kravet pa omgaende betalning
av ndmnda del av avgiften.

93. Mot bakgrund av mitt svar pa den forsta tolkningsfragan, ar det inte nodvédndigt att besvara den
andra tolkningsfragan, eftersom det tydligt framgar av detta svar att sjilva idén att for dem som
ansoker om tillstand foreskriva en avgift varav en del motsvarar kostnader for drift och tillsyn for
tillstandsforfarandet dr en administrativ kostnad som strider mot artikel 13.2 i tjanstedirektivet.

VI — Forslag till avgorande

94. Jag anser darfor att domstolen ska besvara de fragor som Supreme Court of the United Kingdom
(Forenade kungarikets hogsta domstol) har stillt pa foljande sitt:

Artikel 13.2 i Europaparlamentets och radets direktiv 2006/123/EG av den 12 december 2006 om
tjanster pa den inre marknaden ska tolkas sa, att den utgor hinder for den behoriga myndigheten i en
medlemsstat att, vid berdkningen av en avgift som ska betalas for beviljande eller fornyelse av ett
tillstand, beakta kostnaderna for drift och tillsyn av tillstandsforfarandet, dven om den del som avser
dessa kostnader ér aterbetalbar om den aktuella ansokan om beviljande eller fornyelse avslas.

38 — I punkt 22.1 i bilaga 3 till 1982 ars lag foreskrivs boter pa upp till 20 000 GBP.
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