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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
MACIE] SZPUNAR
foredraget den 15 december 2022!

Mal C-50/21

Prestige and Limousine, S.L.
mot
Area Metropolitana de Barcelona,
Asociacion Nacional del Taxi (ANTAXI),
Asociacion Profesional Elite Taxi,
Sindicat del Taxi de Catalunya (STAC),
TAPOCA VTC1 SL,
Agrupacié Taxis Companys

(begiran om forhandsavgérande fran Tribunal Superior de Justicia de Catalufia (Overdomstolen i
den autonoma regionen Katalonien, Spanien))

"Begédran om forhandsavgoérande — Artiklarna 49 och 107 FEUF — Fordon som hyrs ut med
forare (Private Hire Vehicles, PHV) — Begrinsning av antalet PHV-tillstand i forhallande till
antalet taxitillstind — Auktorisationsordning innebdrande krav pa ett andra tillstand
for verksamheten”

I. Inledning

1. Marknader som fordndras dr en svar fraga for lagstiftare och dem som tolkar och tillimpar
lagen. Geopolitiska forhallanden, teknik och samhallet och, tillsammans med dem,
konsumenternas krav befinner sig i konstant omvandling. Samtidigt trader nya aktorer, ny teknik
och nya leverantorer fram. De har en storande inverkan pa radande omstandigheter. De forandrar
dem, ibland tillfdlligt men ofta bestdndigt. Om en marknad ér till en viss grad reglerad kan nya
aktorer, som ofta anvander nya affairsmodeller, fa svarigheter att etablera sig.

2. Taxibranschen i Europa kan erbjuda en fallstudie for en marknad under forandring. P4 méanga
platser i unionen har leverantorer av taxitjinster traditionellt skyddats mot konkurrens tack vare
statlig  reglering? medan webbaserade plattformar har bodrjat erbjuda lokala
passagerartransporttjdnster pd begdran med en hog grad av entusiasm, precision och effektivitet.
Detta har inte endast bidragit till storre oppenhet i alla delar av tillhandahallandet av lokala

Originalspréak: engelska.

*  Betriffande en omfattande 6versikt, se Study on passenger transport by taxi, hire car with driver and ridesharing in the EU. Final Report,
Bryssel, 2016, s. 8, 31 och 32. Undersokningen finns tillgénglig pé:
https://transport.ec.europa.eu/system/files/2017-05/2016—09—-26-pax-transport-taxi-hirecar-w-driver-ridesharing-final-report.pdf.
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transporttjanster dér tillgdng och efterfragan motsvarar varandra med en hogre grad av precision
an tidigare utan har ocksd okat bade tillgdng och efterfragan: savitt giller forare dr det numera
avsevirt lattare dn tidigare att bli forare och att erbjuda tjanster via en plattform medan
kunderna har storre kontroll 6ver hur, var och till vilken kostnad som de transporteras. Vidare
har kostnaderna for lokal privat transport blivit mer 6verkomliga och detta ekonomiska hinder
for konsumenters tillgang dartill har minskat avsevért. Personer som tidigare inte hade rad att
nyttja privat transport kan nu i ménga fall gora det. Allt detta har lett till en situation i vilken
skillnaden mellan traditionella taxitjanster och nya aktérer pa marknaden har suddats ut och dar
deras tjdnster liknar varandra. Dessutom har detta lett till en viss korsbefruktning i den meningen
att traditionella taxioperatorer i 6kad omfattning nyttjar webbaserad teknik for att matcha tillgang
och efterfragan.

3. Som domstolen ar vil medveten om ar AMB (Area Metropolitana de Barcelona, nedan kallat
AMB) inte opaverkat av denna utveckling och det inte &r forsta gdngen som domstolen har haft
att prova persontransporttjdnster pa begiran i Barcelona. Domstolen har framst i den
nyskapande domen i maélet Asociacién Profesional Elite Taxi® klarlagt att vissa webbaserade
plattformar tillhandahaller en tjinst pa transportomradet med den foljden att varken
bestimmelserna i direktiv 2006/123/EG* eller i direktiv 2000/31/EG?* eller i artikel 56 FEUF om
friheten att tillhandahalla tjanster ar tillampliga, vilket betyder att bestimmelser som antas av
medlemsstaterna inte kan granskas mot dessa bestimmelser. I synnerhet kan inte dessa foretag
undga skyldigheter som de kan ha som foretag som erbjuder transporttjainster genom att
"undkomma” medlemsstatens reglering genom direktiv 2000/31, som per definition innebar fa
skyldigheter for tjdnsteleverantorer pa internet.

4. Samtidigt dr det vl ként att etableringsfriheten enligt artikel 49 FEUF ér tillamplig pa tjanster
inom transportomradet. Detta dr utgdngspunkten i forevarande mal: domstolen ombeds att
avgora huruvida forhallandet, som utformats av den spanska lagstiftaren, mellan traditionella
taxitjanster och transporttjanster som utfors av fordon som hyrs ut med forare (Private Hire
Vehicles) (nedan kallat PHV)® uppfyller kraven i artikel 49 FEUF.

5. I Barcelona har ocksa den traditionella taximodellen utsatts for konkurrens: ett system for
lokala passagerartransporttjanster pa begdran har utvecklats parallellt med den traditionella
taximarknaden och PHV har boérjat upptrdda pa scenen. I Spanien har PHV traditionellt
uppfattats svara for marknaden for transport mellan stider. Men de har kommit att verka i
transport inom stider. Vad betriffar denna sistndmnda aspekt dr de i synnerhet i kundens
perspektiv taxibilar i ndstan allt utom till namnet: de erbjuder kunderna transporttjinster mot
betalning. Samtidigt har de inom AMB férre réttigheter (anvindning av buss- och taxifiler ar
exempelvis forbjuden) och farre skyldigheter (det finns inga fasta priser och de ér inte skyldiga att
godta en kund).

*  Se dom av den 20 december 2017 (C-434/15, EU:C:2017:981, punkt 48). Detta sammanhinger i synnerhet med att Uber utévar kontroll
over samtliga relevanta aspekter av en lokal transporttjanst: naturligtvis 6ver priset, men &dven 6ver miniminivan pa sikerhetsvillkoren
genom forhandskrav pé forare och fordon, 6ver de erbjudna transporttjansternas tillginglighet genom att férarna uppmuntras att vara
verksamma vid tidpunkter och pa platser dér efterfragan ar hog, 6ver forarnas beteende genom utvirderingssystemet och slutligen 6ver
mojligheten till avstingning fran plattformen. Se mitt forslag till avgorande i malet Asociacién Profesional Elite Taxi (C-434/15,
EU:C:2017:364, punkt 51).

* Europaparlamentets och radets direktiv 2006/123/EG av den 12 december 2006 om tjinster pa den inre marknaden (EUT L 376, 2006,
s. 36).

> Europaparlamentets och radets direktiv 2000/31/EG av den 8 juni 2000 om vissa rittsliga aspekter pa informationssamhillets tjanster,
sarskilt elektronisk handel, pa den inre marknaden ("Direktiv om elektronisk handel”) (EGT L 178, 2000, s. 1).

¢ PHYV kallas ocksa ofta for "VTCs”: person- (passagerar-) bilar (fordon) med chauffor. I férevarande forslag till avgérande kommer jag for
enkelhetens skull genomgaende att anvinda termen "PHV”.

2 ECLL:EU:C:2022:997



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT SZPUNAR — MAL C-50/21
PRESTIGE AND LIMOUSINE

6. Da PHV-modellen blev offer for sin egen framgéng och fler och fler leverantorer tridde fram
ingrep den spanske lagstiftaren pa nationell, regional och lokal niva: specifika tillstand krévdes
for AMB och dessa tillstand begriansades till ett tillstand per 30 taxitillstand. I praktiken hindras
nya aktorer pa marknaden for PHV att erhélla dessa tillstand d& antalet taxitillstind har varit
stabilt under de sista 35 aren.

7. 1 detta forslag till avgorande kommer jag att foresla domstolen att forklara att systemet som det
for narvarande dr utformat i AMB strider mot etableringsfriheten enligt artikel 49 FEUF, i den
man det giller forhallandet 1 PHV-tillstand per 30 taxitillstand. Det utgor en oproportionerlig
inskrédnkning av denna grundldggande frihet.

II. Tillampliga bestaimmelser

8. Artikel 43 i Ley 16/1987 de Ordenaciéon de los Transportes Terrestres (lag 16/1987 om
reglering av landtransporter) av den 30 juli 1987 (BOE nr 182 av den 31 juli 1987), dndrad genom
kungligt lagdekret 3/2018 av den 20 april 2018 (BOE nr 97 av den 21 april 2018) (nedan kallad
LOTT), uppstiller som krav for beviljandet av tillstand for kollektivtrafik att det sokande
foretaget bland annat visar att det uppfyller andra specifika krav for ett korrekt tillhandahallande
av tjdnsterna och som foreskrivs i lag eller forordning, med beaktande av principerna om
proportionalitet och icke-diskriminering.

9. Artikel 48 i LOTT foreskriver foljande:

”1. Beviljandet av tillstand for kollektivtrafik ar reglerat, pa sa vis att det endast kan nekas om
nodvindiga krav inte dr uppfyllda.

2. I 6verensstimmelse med unionsrittsliga bestimmelser och andra tillimpliga bestimmelser
far, i forekommande fall, nar utbudet av offentliga persontransporter med personbilar &ér féremal
for kvantitativa begransningar inom en autonom region eller pa lokal niva, dock begrénsningar
inforas for beviljande av savil nya tillstdnd avseende stadstrafik i denna fordonskategori som for
uthyrning av fordon med forare.

3. For att upprétthalla en lamplig balans mellan utbudet av bada transportsitten, och utan att det
paverkar bestimmelserna i foregaende punkt, ska beviljande av nya tillstand for uthyrning av
fordon med forare nekas, sa linge antalet befintliga sddana tillstdnd i den autonoma region dar
etableringen avses ske, inte Overstiger en trettiondedel av antalet tillstand for offentlig
persontransport med personbilar i ssmma region.

De autonoma regioner som av staten getts befogenhet att bevilja tillstand for uthyrning av fordon
med forare, far emellertid dndra den proportionalitetsregel som anges i foregdende stycke,
forutsatt att den bestimmelse som tillimpas i stéllet &r mindre restriktiv.”

10. Tartikel 91 LOTT anges att tillstdnd for kollektivtrafik ger ratt att tillhandahalla tjanster 6ver
hela landet, utan begriansning pa grund av transporttjanstens utgdngspunkt eller destination, med
undantag for bland annat tillstand for uthyrning av fordon med forare, vilka maste uppfylla alla
villkor som i forekommande fall uppstills i lag eller andra forfattningar avseende
transporttjansternas utgangspunkt, destination eller rutt.
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11. LOTT genomfors genom Reglamento de la Ley de Ordenacién de los Transportes Terrestres
(genomforandebestimmelser till lagen om reglering av landtransporter), vilken har éndrats flera
ganger (nedan kallad ROTT).

12. En del av ROTT genomférs i sin tur genom Orden FOM/36/2008 por la que se desarrolla la
seccidén segunda del capitulo IV del titulo V, en materia de arrendamiento de vehiculos con
conductor, del Reglamento de la Ley de Ordenacién de los Transportes Terrestres (beslut
FOM/36/2008 om genomforande av det andra avsnittet i kapitel IV, avdelning V i
genomforandeforordningen avseende lagen om reglering av landtransporter, rérande uthyrning
av fordon med forare) av den 9 januari 2008 (nedan kallat PHV-beslutet), som i sin tur déndrades
genom beslut FOM/2799/2015 av den 18 december 2015. I artikel 1 i PHV-beslutet, med titeln
"Obligatoriskt tillstandskrav”, foreskrivs att "for att bedriva verksamhet med uthyrning av fordon
med forare dr det nodvandigt att erhalla ett tillstand for varje fordon som é&r avsett att anvdndas for
att tillhandahalla dessa tjanster”.

13. I det nationella malet angrips Reglamento de ordenacion de la actividad de transporte urbano
discrecional de viajeros con conductor en vehiculos de hasta nueve plazas que circula
integramente en el dmbito del Area Metropolitana de Barcelona (férordning avseende icke
tidtabellagd stadstrafik med passagerare i uthyrda fordon med forare, med upp till nio sittplatser,
som cirkulerar inom AMB, nedan kallad RVTC), vilken godkdndes den 26 juni 2018 av Consejo
Metropolitano del Area Metropolitana de Barcelona (AMB-ridet) och offentliggjordes i Boletin
Oficial de la Provincia de Barcelona (provinsen Barcelonas officiella tidning) den 9 juli 2018,
liksom i Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya (officiell tidning for regeringen i
Katalonien), nummer 7897, av den 14 juni 2019, som tridde i kraft den 25 juli 2018.

14. Efter att ha hénvisat till de rdttsliga grunderna for forordningen i nationell lag och i den
autonoma regionen Kataloniens rattsordning understryks i ingressen till RVTC att denna modell
for passagerartransport regleras av myndigheterna med hjélp av olika tekniker, pa ett helt annat
satt dn vad som eljest foreskrivs for transport av passagerare enligt vilket transport av passagerare
i dess olika former "liberaliseras” till forman for privat transport. Som en motivering till modellen
anfors strdvan efter miljoméssig och ekonomisk héllbarhet, liksom att nya utrymmen ska
anvédndas for annan allmin anvdndning dn fordonstrafik. Det anges att detta dr oférenligt med
framjande av en 6kning av antalet fordon i stadstrafiken i form av fordon med férare som hyrs
for en enda anvindare eller for fordonets totalt tillatna antal passagerare.

15. I enlighet med artikel 1 syftar RVTC till att reglera icke tidtabellagd passagerartrafik som
tillhandahalls i fordon med upp till nio platser och som enbart ar verksamma inom
storstadsomradet. I artikel 2 faststills att dess geografiska tillimpningsomrade begréinsas till
AMB. I artikel 3 definieras passagerartransport som tillhandahalls medelst fordon med forare
och som har en kapacitet pa upp till nio platser, inklusive foraren, sdsom en tjanst som utfors
mot betalning av ett pris, och som inte tillhandahalls i linjetrafik eller i lokala nit eller med nagon
forutbestaimd tidtabell, och dér betalningen erldggs i enlighet med ett avtal med en enda
anvédndare eller ett avtal avseende fordonets totala tillaitna passagerarantal. I artikel 5 ges AMB
(den lokala myndigheten) befogenhet att utéva administrativ kontroll 6ver dessa tjanster genom
Instituto Metropolitano del Taxi (storstadsomréadets taximyndighet, nedan kallad IMET).

16. I enlighet med artikel 6 RVTC ansvarar AMB f0r att bevilja tillstand att tillhandahélla sadana
tjidnster, granska villkoren for beviljande av dessa tillstand och, i forekommande fall, for att
aterkalla tillstand. Tillsynen av verksamheten inkluderar bland annat reglering av verksamheten,
tillstandssystemet och ordningen for pafoljder.
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17. Tartikel 7 RVTC foreskrivs att for att fa tillhandahalla ovan ndimnda tjanst, inom det enhetliga
forvaltningsomrade for stadstransport som utgors av AMB, krévs att ett forhandstillstand beviljas
som ger tillstandsinnehavaren rétt att bedriva sddan verksamhet med varje fordon som ska
anvéandas for tjansten. I artikel 7.4 och 7.5 anges att tjanster med utgédngspunkt och destination i
det nimnda territoriella omradet endast far tillhandahallas om sadant tillstand beviljats av AMB
och att ndimnda tillstand ska innehas jaimte 6vriga tillstand som beviljas av andra myndigheter i
enlighet med deras egna befogenheter.

18. Artikel 10 RVTC, med titeln "Faststdllande av antalet tillstand”, foreskriver att det aligger
AMB att faststilla det maximala antalet tillstand vid varje given tidpunkt, med beaktande av
behovet att garantera ett tillrackligt utbud av tjéanster av hog kvalitet for allmanheten och att gora
det mojligt for operatdrerna att behalla 16nsamheten.

19. Overgangsbestimmelsen i RVTC bekriftar giltigheten av de tillstdind som tidigare beviljats
och som gillde vid tidpunkten for RVTC:s ikrafttradande, och faststiller att de regleras av och
omfattas av den nya forordningen. Enligt den forsta tilliggsbestimmelsen dr det totala antalet
tillstand begrédnsat till det antal som beviljas enligt overgangsbestimmelsen. Enligt samma
bestammelse aligger det vidare storstadsomradets taximyndighet att lamna forslag pa att inleda
forfaranden for att faststilla det maximala antal tillstand utover dem som foreskrivs i
overgangsbestaimmelsen, och det anges att antalet giltiga tillstdnd f6r uthyrning av fordon med
forare inte under nagra omstindigheter far 6verstiga en trettiondedel av antalet taxitillstand.

III. De faktiska omstindigheterna, forfarandet och tolkningsfragorna

20. Prestige and Limousine S.L. (nedan kallat P&L) innehar tillstand att bedriva PHV-verksamhet
inom AMB. Det har vickt talan vid Tribunal Superior de Justicia de Catalufia (Overdomstolen i
den autonoma regionen Katalonien, Spanien) om ogiltigférklaring av RVTC, som reglerar
PHV-tjanster inom hela AMB och som utnyttjar den mdjlighet som ges i artikel 48.3 LOTT att
begriansa antalet tillstdnd for PHV-tjanster till en trettiondedel av antalet tillstdnd som beviljats for
taxitjanster.

21. Det finns flera sidana mal vid den hénskjutande domstolen: fjorton av de bolag som redan
tillhandaholl PHV-tjinster i omradet inbegripet P&L och bolag som var kopplade till
internationella plattformar anser att mot bakgrund av de begransningar och inskrankningar som
aldggs dem genom RVTC var det enda syftet med dess antagande att hindra deras verksamhet
och endast att skydda taxiindustrins intressen. P&L och dessa andra bolag har darfér yrkat att
den hianskjutande domstolen ska ogiltigforklara RVTC.

22. Tribunal Superior de Justicia de Catalufia (Overdomstolen i den autonoma regionen
Katalonien) konstaterar att taxibilar och PHV konkurrerar med varandra avseende
passagerartransporttjdnster inom stdder. Taxitjansten dr foremal for reglering och begransning
av antalet tillstand och dess priser underkastas administrativt forhandsgodkdnnande. Taxibilar
kan anvinda bussfiler, de har héllplatser pa gatan och kan plocka upp kunder pa gatan. Fastin
deras vanligaste verksamhetsomrade &r staden kan taxibilar dven tillhandahalla transporttjénster
mellan stdder om de uppfyller relevanta krav.

23. Enligt den hédnskjutande domstolen begrinsas dessutom PHV-tjinster genom antalet

tillstand. Vid den aktuella tiden kunde PHV tillhandahélla transporter mellan stdder, och
stadstransporttjénster, inom hela det nationella territoriet till priser som inte krédvde foregaende
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godkdnnande utan tillimpade ett system med avtalade priser som gjorde det mojligt f6r kunden
att pa forhand fa kinnedom om och normalt betala det totala priset for tjansten pa internet. Till
skillnad fran taxi tillits inte PHV att anvdnda bussfiler, de hade inga hallplatser pa gatan och
kunde inte plocka upp kunder pa gatan om inte tjdnsten hade avtalats i forvdg via relevant
datorapplikation.

24. Den hénskjutande domstolen uppger att efter avskaffandet av den lagstadgade begransningen
av antalet tillstand for tillhandahallare av PHV ar 2009 till 1 per 30 taxitillstand kunde en
betydande 6kning av antalet tillhandahéllare av PHV till 2015 konstateras inom AMB. Det ar
detta fenomen som AMB-ridet avsig att vinda pd genom antagandet av RVTC och
begransningen av antalet tillstand for PHV-tjénster.

25. Den hinskjutande domstolen konstaterar att Tribunal Supremo (Hogsta domstolen,
Spanien) 2018 har forklarat att det valda forhallandet (1:30) aldrig hade motiverats med nagot
objektivt skdl. Den drar slutsatsen att artikel 48.3 LOTT, som tillait att RVTC begréinsade
tillstanden for PHV-tjdnster, kan betecknas som godtycklig och strider dérfor dels mot artikel 49
FEUF genom att den skulle gora det i praktiken omojligt for foretag som tillhandahaller
PHV-tjanster inom unionen att etablera sig i AMB, dels mot forbudet i artikel 107.1 FEUF mot
handelshinder inom unionen.

26. Tribunal Superior de Justicia de Catalufia (Overdomstolen i den autonoma regionen
Katalonien) hyser samma tvivel betriffande forenligheten med dessa unionsrittsliga
bestémmelser av ordningen med ”dubbla tillstand” som tillimpas pa PHV inom AMB. Da
artikel 91 LOTT och artikel 182.2 ROTT vid den aktuella tiden foreskrev att tillstand att verka
som PHV-operator tillit tillhandahéllande av “tjanster i stdder och mellan stider pa hela det
nationella territoriet” kan AMB-radets tillagg av ett krav pa tillstand for att kunna tillhandahalla
PHV-tjanster inom AMB, varvid ytterligare krav ska vara uppfyllda, uppfattas som en strategi
med syfte att minimera konkurrensen frdn PHV-tjdnster gentemot taxiverksamhet. Denna
misstanke stods av den omstdndigheten att en ny AMB-forordning pa grundval av kungligt dekret
13/2018 av den 20 april 2018 (BOE 97 av den 21 april 2018), om éndring av LOTT, skulle ha
begransat PHV-tjanster till transport "mellan stdder” och ha foranlett att PHV-tjanster inte
langre skulle tillhandahallas i stader eller storstadsomraden inom fyra ar.

27. Den motivering for RVTC som lagts fram av AMB ar for det forsta att PHV skulle utgora ett
hot mot taxiverksamhetens ekonomiska barkraft, utsitta den for ”illojal konkurrens” och leda till
intensiv anvindning av transportviagnitet. For det andra dr de 10523 taxitillstand for storstad-
somradet som beviljats tillrickliga for att uppfylla invanarnas behov och samtidigt sékerstalla taxi-
verksamhetens lIonsamhet. Slutligen har AMB aberopat skyddet av miljon.

28. Enligt den nationella domstolen kan emellertid ekonomiska hansyn till taxibilars situation
inte motivera bestimmelserna i RVTC. Betriffande hénsynen till anvdndningen av
transportvagniatet har AMB underlatit att viga den inverkan som PHV-tjanster kan ha pa
minskningen av anvdndningen av privata bilar. PHV skulle dessutom behova ha
parkeringsutrymme och skulle inte kunna kora runt eller parkera pa allmin vég for att fa kunder.
Pa samma sétt bortser miljohénsynen fran befintlig teknik som kan trygga tillhandahéllande av
tjdnsten genom anvindning av mindre fororenande eller icke fororenande fordon. Det skulle
vidare vara underligt om taxifordonsparken beskrevs som ren utan nidgon antydan om varfor
denna beskrivning inte &ven skulle avse PHV-fordonsparken.
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29. Motiveringen for RVTC forefaller déarfor dolja bestimmelsernas vésentliga syfte, vilket kan
formodas vara att vdrna eller skydda intressena inom taxisektorn, vars aktorer protesterat i en
sadan omfattning att lagstiftaren agerat pa ett satt som ger genklang av de radande spdnningarna
i konfliktsituationen mellan dessa tva berdrda yrkeskategorier, taxichaufforer och PHV-forare.
Vidare var den prelimindra bedomningen av domstolen i forsta instans till stor del paverkad av
de kritiska rapporter om RVTC som upprittats av de sjalvstindiga konkurrensmyndigheterna,
bade spanska och katalanska.

30. Det ar mot denna bakgrund som Tribunal Superior de Justicia de Catalufia (Overdomstolen i
den autonoma regionen Katalonien) genom beslut av den 19 januari 2021, som kom in till
domstolen den 29 januari 2021, har vilandeforklarat malet och hanskjutit foljande fragor for
forhandsavgorande:

”1) Utgor artiklarna 49 och 107.1 FEUF hinder for nationella bestimmelser, i lag eller annan
forfattning, som utan godtagbar anledning begrénsar tillstanden f6r uthyrning av fordon med
chauffor till en trettiondedel eller mindre av antalet taxilicenser?

2) Utgor artiklarna 49 och 107.1 FEUF hinder {for en nationell bestaimmelse som utan godtagbar
anledning uppstdller krav pd ett andra tillstdind och ytterligare krav avseende fordon for
uthyrning med chauffor nér avsikten ér att tillhandahalla tjanster i stader?”

31. Skriftliga yttranden har getts in av parterna i det nationella malet, med undantag fo6r Sindicat
del Taxi de Catalunya, av de tjeckiska och spanska regeringarna samt av Europeiska
kommissionen. Samtliga, med undantag for AMB och den tjeckiska regeringen, deltog vid
forhandlingen den 5 oktober 2022.

IV. Bedomning

32. Pa begiran av domstolen kommer detta forslag till avgorande att inrikta sig pa
etableringsfriheten enligt artikel 49 FEUF.

A. Upptagande till sakprévning

33. Nagra parter har invént att de hanskjutna fragorna inte kan tas upp till sakprovning. Deras
argument kommer att provas var for sig.

1. Formella krav enligt artikel 94 i domstolens rdttegangsregler

34. For det forsta har AMB gjort gillande att den hénskjutande domstolen inte har angett
samtliga tillampliga nationella, regionala och lokala bestimmelser i lagstiftningen. Det har hévdat
att de regler som utgor grunden for antagandet av RVTC inte har angetts riktigt.

35. Jag delar inte dessa farhagor da det forefaller mig vara mycket klart pa vilka punkter som den
hanskjutande domstolen onskar véigledning: forhallandet 1 PHV-tillstand per 30 taxitillstand och
kravet pa ett andra tillstand for PHV att fa verka inom AMB. I detta avseende saknar det betydelse
for domstolen exakt vilka bestimmelser i nationell, regional eller lokal lagstiftning som &ar
tillampliga. Av betydelse ar att den hanskjutande domstolen, som ensam é&r behorig att avgora
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huruvida det dr nodvindigt att inhdmta ett forhandsavgorande,’ tydligt beskriver det rittsliga
regelverk som den tillimpar. Detta har gjorts.

36. For det andra har P&L invdndningar i samma riktning: det har hiavdat att i den omfattning
som fragorna hénvisar till lag och andra forfattningar ar dessa fragor irrelevanta mot bakgrund av
att malet vid den nationella domstolen (endast) avser lagenligheten av RVTC.

37. Jag kan aterigen inte se nagot hinder for att domstolen besvarar fragorna i malet. Tvédrtemot
P&L:s pastdende ar det inte domstolens uppgift att exakt avgora vilka bestimmelser i nationell
ratt som édr tillampliga i malet. Detta dr i stillet en fraga avseende de faktiska omstandigheterna
som ska avgoras av den hénskjutande domstolen.

2. Unionsridttens tilldmpningsomrdde

38. For det tredje har AMB framhéllit den omsténdigheten att i malet vid den héanskjutande
domstolen dger samtliga moment i tvisten rum i Spanien och utgoér darfér en rent intern
situation med f6ljden att forevarande mal inte kan tas upp till prévning da artikel 49 FEUF inte
aktualiseras. Rorande denna invdndning anser jag att man tryggt kan luta sig mot domstolens
dom i mélet Ullens de Schooten® i vilken domstolen har sammanstallt vdl och klassificerat de fyra
situationer i vilka forhandsavgorande kan meddelas avseende mal som foranletts av rent interna
situationer.’ Tva av dessa situationer kan sdgas vara foreligga i malet i fraga: 1. nér det inte kan
uteslutas att medborgare som ar etablerade i andra medlemsstater har varit eller &ér intresserade
av att utnyttja dessa friheter for att bedriva verksamhet i den medlemsstat som har antagit den
aktuella nationella lagstiftningen, och att denna lagstiftning, som ér tillimplig utan atskillnad pa
inhemska medborgare och medborgare i andra medlemsstater, foljaktligen kan medfora
verkningar som inte dr begrdnsade till denna medlemsstat’® och 2. nir den hénskjutande
domstolen har stillt fragor for forhandsavgorande i samband med ett forfarande om
ogiltigforklaring av bestimmelser som inte enbart &r tillimpliga pa inhemska medborgare utan
daven pa medborgare i andra medlemsstater, sa kommer det avgérande som den hénskjutande
domstolen antar efter det att EU-domstolen har meddelat dom i malet om férhandsavgorande att
ha verkan @ven gentemot medborgare i andra medlemsstater. !

39. I detta ssammanhang ska det erinras om att malet i fraga vid den hénskjutande domstolen
endast ir ett av 14 mal vid den domstolen rorande giltigheten av RVTC. Aterstoden av dessa
mal har inletts av utlandska bolag. Detta visar tydligt att fastin omstidndigheterna i detta specifika
mal kan vara begrédnsade till Spanien &r dess tvisteféremal forvisso inte det och domstolens dom
kommer att fd direkta aterverkningar for ekonomiska aktérer inom EU men utanfér Spanien.
Forevarande mal &ar dérfor inte hypotetiskt vad géller utlindska aktorer och de ovanndmnda
kriterierna i malet Ullens de Schooten ' &r uppfyllda.

7 Se, exempelvis, dom av den 20 oktober 2022, Centre public d’action sociale de Liége (Aterkallande eller uppskjutande av ett beslut om
atervindande) (C-825/21, EU:C:2022:810, punkt 34).

8 Se dom av den 15 november 2016 (C-268/15, EU:C:2016:874, punkterna 50-53). Betriffande en omfattande sammanfattning av
domstolens praxis i fragan fore denna dom, se forslag till avgorande av generaladvokaten Wahl i de forenade malen Venturini m.fl.
(C-159/12-C-161/12, EU:C:2013:529). Se ocksa mitt forslag till avgérande i malet BONVER WIN (C-311/19, EU:C:2020:640, punkt 33
och f6ljande punkter).

° Se, for ett liknande resonemang, dven mitt forslag till avgérande i de forenade malen X och Visser (C-360/15 och C-31/16,
EU:C:2017:397, punkt 115).

10 Se dom av den 15 november 2016, Ullens de Schooten (C-268/15, EU:C:2016:874, punkt 50).
" Se dom av den 15 november 2016, Ullens de Schooten (C-268/15, EU:C:2016:874, punkt 51).
2 Se dom av den 15 november 2016, Ullens de Schooten (C-268/15, EU:C:2016:874, punkterna 50-53).
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40. Sasom kommissionen med ritta har papekat dr dessutom kriterierna i malet Fremoluc
uppfyllda enligt vilka begidran om férhandsavgorande ska innehalla konkreta uppgifter, det vill
sdga uppgifter som inte dr hypotetiska utan sikra — sasom klagomal eller stimningsansokningar
som ingetts av aktorer i andra medlemsstater eller som involverar medborgare i dessa stater —
vilka gor det mojligt att klart faststdlla att den nédvédndiga anknytningen finns.

41. Sa ar fallet i detta mal.

42. Mot bakgrund av foregaende Overviaganden foreslar jag att domstolen ska forklara att den
hanskjutande domstolens fragor kan provas i sak. Jag kommer dérfor att 6verga till att foresla
svar pa fragorna.

B. Provning i sak

1. Inledande kommentarer till privat lokal passagerartransport

43. Lokal passagerartransport ér for ndrvarande en central fraga for kommuner, regioner,
medlemsstater och Europeiska unionen. Den spelar en avgérande roll i medborgarnas och
invdnarnas dagliga liv. Den &dr ndra forknippad med och formar och avgor fragor rérande
ekonomisk, miljomassig och social politik och har betydelse for det siatt varpa ménniskors
levnadssitt i olika avseenden regleras. Den har konsekvenser for stads- och landsbygdsplanering,
(tillgang till) boende och luftfororening. Det dr darfor att forvinta att Europeiska unionen,
medlemsstaterna och andra enheter pa nationell niva inbegripet kommunerna tar tag i denna
fraga och soker losningar. Typiska fragor i detta avseende dr: hur mycket allmdn transport
tillhandahélls? Hur finansieras den? Vilken dr graden av statligt ingripande i privat transport?
Hur detaljerad &r regleringen?

44. Lokala passagerartransporttjinster pa begéran ér transporttjdnster med bil och forare som
utfors pa begiran av passageraren.'* De forekommer typiskt i form av taxibilar och vad som kallas
PHV. Medan utbudet av taxitjénster i stort sett har varit oférandrat inom hela Europeiska unionen
satillvida som nya tillstand séllan utfirdas pa denna detaljreglerade (och ofta skyddade) marknad,
ar PHV-tjanster ett mer sentida fenomen.

45. Narmare bestamt &r lokal passagerartransport pa begiran, som till sin natur &r en privat
transportform genom att tjdnsteleverantorerna inte dr allmdnna enheter, for nérvarande inte
foremal for harmonisering i Europeiska unionen. Foljden hdrav ér att medlemsstaterna fritt kan
ingripa och reglera sa lange som de iakttar primérritten, vilket framfor allt betyder iakttagande
av etableringsfriheten enligt artikel 49 FEUF. "

3 Ndrmare bestamt kan den hénskjutande domstolen inte begrénsa sig till att inge uppgifter till EU-domstolen som skulle kunna innebara
att det inte kan uteslutas att det finns en sddan anknytning eller som, rent teoretiskt, skulle kunna utgora visst stod for detta, utan den
maéste tvirtom inge objektiva och samstdmmiga uppgifter som innebir att EU-domstolen kan kontrollera att denna anknytning finns. Se
dom av den 20 september 2018, Fremoluc (C-343/17, EU:C:2018:754, punkt 29).

Se kommissionens tillkdnnagivande om vilfungerande och hallbara lokala passagerartransporter pa begiran (taxi och fordon som hyrs ut
med forare) (EUT C 62, 2022, s. 1).

Enligt artikel 58.1 FEUF ér inte artikel 56 FEUF tillimplig p4 tjanster pa transportomradet vilka regleras i transportkapitlet i FEUF, vilket
innebdr att harmonisering forst ska ske. Detsamma giller tillimpningen av direktiv 2006/123, som i artikel 2.2 d innehéller en
bestimmelse som speglar bestimmelsen i artikel 58.1 FEUF. Se dom av den 1 oktober 2015, Trijber och Harmsen (C-340/14
och C-341/14, EU:C:2015:641, punkt 49), och dom av den 20 december 2017, Asociacién Profesional Elite Taxi (C-434/15,
EU:C:2017:981, punkt 36).
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46. Den hianskjutande domstolens andra fraga avser forekomsten av ett tillstand medan den forsta
fragan behandlar antalet tillstand som kan beviljas. Bada fragorna avser forenligheten med
artikel 49 FEUF. Under dessa omstidndigheter kommer jag att behandla dem pa f6ljande sitt: jag
kommer att behandla dem tillsammans pa det sittet att jag foljer den klassiska provningen enligt
artikel 49 FEUF och behandlar fragan huruvida det foreligger en inskréankning forst och sedan
fragan huruvida inskrankningen ar beréttigad. Vid provningen av inskrdankningen och dess
berittigande kommer jag forst att behandla fragan om forekomsten och sedan antalet tillstand
varigenom jag kastar om tolkningsfrdgorna nagot. Fragorna bor dessutom omformuleras
marginellt och uppfattas pa foljande sitt:'* ”1. Utgor artikel 49 FEUF hinder for nationella
bestammelser som kréver att ekonomiska aktorer som vill tillhandahalla PHV-tjanster inom
granserna for ett storstadsomrade ska erhalla ett dartill knutet tillstand, om dessa aktorer redan
innehar ett nationellt tillstaind som ger dem rétt att tillhandahalla PHV-tjinster i stdder och
mellan stdder pa hela det nationella territoriet? 2. Utgor artikel 49 FEUF hinder for att begriansa
antalet sddana PHV-tillstand till 1 per 30 taxitillstand eller firre inom samma storstadsomrade?”

47. Fastin de omformulerade fragorna har stéllts i samband med ett forfarande som ifragasitter
RVTC, det vill sdga den forordning som antagits av AMB, har vissa av parterna i forfarandet
pastatt att den hénskjutande domstolen pa ett indirekt sdtt ocksa stiller en fraga om
forenligheten med artikel 49 FEUF av nationell rdtt som internt, det vill sdga i den spanska
rattsordningen, har hogre rang &n RVTC.

48. Aven om detta mycket vil kan vara riktigt'” dr, som jag redan har angett i bedémningen av
mojligheten att prova forevarande mal i sak, den inbordes rangordningen i intern spansk ratt inte
en fraga for EU-domstolen utan for den nationella domstolen. Som en f6ljd harav kommer jag att i
forevarande forslag till avgérande hénvisa till "bestimmelserna i fraga” for att beskriva a.
tillstandskravet och b. férhallandet 1 PHV-tillstand per 30 taxitillstand i AMB.

2. Inskrdnkning

49. Artikel 49.1 FEUF forbjuder inskrankningar i etableringsfriheten for medborgare i en
medlemsstat pa en annan medlemsstats territorium. Detta dr ocksa tillampligt pa inskrankningar
for medborgare i varje medlemsstat att uppratta kontor, filialer eller dotterbolag pa en annan
medlemsstats territorium.

50. Det utgor fast rdttspraxis att varje atgdrd som innebér att utdvandet av friheten enligt
artikel 49 FEUF forbjuds, forsvéras eller blir mindre attraktivt ska anses utgora en inskrankning i
etableringsfriheten. '® Begreppet inskriankning (eller hinder) gar lingre &n diskriminering pa grund
av medborgarskap och omfattar sédrskilt bestimmelser som antas av en medlemsstat som, trots att
de tillimpas utan atskillnad, paverkar tilltrddet till marknaden for foretag fran andra

1o Detta borde ocksd motverka det argument som flera av parterna i malet framfort att fragorna fran den hénskjutande domstolen ar
formulerade pa ett vinklat sitt som redan i ndgon man tar stéllning till resultatet p& férhand.

Men jag vill i forbigdende ndmna att det framgar av fast rittspraxis att en medlemsstat inte kan dberopa bestimmelser, praxis eller
forhallanden i sin interna réttsordning som grund for att underldta att iaktta skyldigheter som foljer av unionsritten. Den
omsténdigheten att en medlemsstat fritt kan viélja hur den ska férdela behorighet mellan centrala, regionala och lokala myndigheter kan
emellertid inte medfora att den befrias fran sin skyldighet att uppfylla ndmnda skyldigheter. Se dom av den 13 september 2001,
kommissionen/Spanien (C-417/99, EU:C:2001:445, punkt 37), och dom av den 8 september 2010, Carmen Media Group (C-46/08,
EU:C:2010:505, punkt 69).

18 Se, exempelvis, dom av den 6 oktober 2020, kommissionen/Ungern (C-66/18, EU:C:2020:792, punkt 40), och dom av den
7 september 2022, Cilevi¢s m.fl. (C-391/20, EU:C:2022:638, punkt 61).
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medlemsstater och ddrmed hindrar handel inom gemenskapen.” I enlighet med domstolens
praxis skiljer sig dessutom etableringsfriheten fran friheten att tillhandahalla tjanster forst och
fraimst genom att verksamheten i fraga ar stadigvarande och kontinuerlig i motsats till en
verksamhet av tillféllig karaktar. *

51. Enligt dessa normer inskrianker bestimmelserna i fraga etableringsfriheten for utlandska
ekonomiska aktorer som erbjuder PHV-tjanster da dessa aktorer hindras fran att trdda in pa
marknaden for PHV-tjanster i AMB. Det kan inte rada nagot tvivel om den inskridnkande
beskaffenheten av bestdmmelserna i fraga och varken den hinskjutande domstolen eller de
intervenerande parterna forefaller ifragasitta detta pa nagot sitt, vilket framgar av det
forhallandet att deras yttranden inriktar sig pa det nidsta steget bestdende i eventuellt
beréttigande av inskrankningen i fraga.

52. Bestammelserna i fraga inskrianker de facto tilltrdde till marknaden for varje nykomling
inbegripet en utlindsk aktor som vill etablera sig inom eller omkring AMB for att erbjuda lokala
passagerartransporttjdnster till blivande kunder.

53. Sjélva kravet pa tillstand som sddant utgor ett skolexempel pa en inskrankning.?' Krav pa
tillstand och godkiénnande utgor enligt domstolens praxis i sig sjdlva inskréankningar i
etableringsfriheten (eller omvént, friheten att tillhandahélla tjanster).?

54. Genom att frysa tillgang till marknaden vid ett forhallande om 1 till 30 har bestimmelserna
i fraga effekten att hindra dem som vill etablera en PHV-verksamhet pa AMB:s territorium att
gora det och hindrar siledes etableringen av ekonomiska aktorer fran en annan medlemsstat.*

55. Slutsatsen &r att bade kravet pa tillstand som sadant och foérhallandet 1 till 30 utgér en
inskrankning av etableringsfriheten enligt artikel 49 FEUF.

1 Detta ér fast réttspraxis sedan domen av den 30 november 1995, Gebhard (C-55/94, EU:C:1995:411, punkt 37). Se, dessutom, bland
ménga, dom av den 29 mars 2011, kommissionen/Italien (C-565/08, EU:C:2011:188, punkt 46). Se ocksa dom av den 5 oktober 2004,
CaixaBank France (C-442/02, EU:C:2004:586, punkt 12).

% Se sdrskilt dom av den 30 november 1995, Gebhard (C-55/94, EU:C:1995:411, punkt 25 och foljande punkter). Betriffande skillnaden
mellan friheten att tillhandahélla tjdnster och etableringsritten, se ocksa forslag till avgorande av generaladvokaten Cruz Villalon i malet
Yellow Cab Verkehrsbetrieb (C-338/09, EU:C:2010:568, punkterna 15-18).

2 Se, exempelvis, Miiller-Graff, P.-Chr., i Streinz, R. (red.), EUV/AEUV Kommentar, C.H.Beck, Miinchen, 3e uppl. 2018, Art. 49 AEUV,
punkt 67 och foljande punkter och Forsthoff, U., i Grabitz, E., Hilf, M., och Nettesheim, M. (red.), Das Recht der Europdischen Union, 76.
EL., uppdaterad maj 2022, Beck, C.H., Miinchen, Art. 49 AEUV, punkt 104. Se ocksa Kainer, F., i Pechstein, M., Nowak, C., Hide, U.
(red.), Frankfurter Kommentar zu EUV, GRC und AEUV, Band II, Mohr Siebeck, Tibingen, 2017, Art. 49 AEUV, punkt 63 och
Wendland, H. M., Die binnenmarktrechtliche Niederlassungsfreiheit der Selbstédndigen, i Miller-Graff, P.-Chr. (red.), Europdisches
Wirtschaftsordnungsrecht (Enzyklopddie Europarecht, Band 4), Nomos, Baden-Baden, 2a uppl., 2021, s. 177-234, punkt 4.

2 Se dom av den 25 juli 1991, Siger (C-76/90, EU:C:1991:331, punkt 14), dom av den 9 augusti 1994, Vander Elst (C-43/93, EU:C:1994:310,
punkt 15), dom av den 20 februari 2001, Analir m.fl. (C-205/99, EU:C:2001:107, punkt 22), dom av den 22 januari 2002, Canal Satélite
Digital (C-390/99, EU:C:2002:34, punkt 29), och dom av den 10 mars 2009, Hartlauer (C-169/07, EU:C:2009:141, punkt 34).

% Se, for ett liknande resonemang, rorande etablering av apotek, forslag till avgérande av generaladvokaten Poiares Maduro i de férenade
maélen Blanco Pérez och Chao Gémez (C-570/07 och C-571/07, EU:C:2009:587, punkt 11).
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3. Beridittigande

56. En inskrdankning i etableringsfriheten kan inte motiveras om den inte for det férsta grundas pa
tvingande skal av allmdnintresse och den for det andra iakttar proportionalitetsprincipen, vilket
innebdr att den ska vara dgnad att pa ett ssmmanhédngande och systematiskt sétt sakerstilla att
det efterstravade malet uppnas och att den inte gar utover vad som ar nédvandigt for att uppna
detta mal.*

57. Foljande tvingande skil av allménintresse dberopas som motivering av AMB (och den spanska
regeringen): garantera kvalitet, sikerhet och tillginglighet avseende taxitjinster vilka pastas
utgora “tjanster av allménintresse”; bibehalla den ratta jamvikten mellan taxi och leverantorer av
PHV-tjanster; forvaltning av lokala transporter, trafik och anvindning av allménna omraden;
skyddet av miljon.

a) Faststillandet av ett tvingande skdl av allmdnintresse

1) Garantera kvalitet, sikerhet och tillginglighet avseende taxitjinster

58. Samtliga parter i malet som kommer fran Spanien och i synnerhet AMB och den spanska
regeringen behandlar taxisektorn som avgorande for tillhandahallande av en “tjanst av
allménintresse”. Huruvida detta gors géllande som ett specifikt skdl av allménintresse &r inte
klart. I vart fall har det hévdats att da taxiverksamhet utgor en tjanst av allmént intresse dr den i
sig sjdlv vard skydd.

59. I den omfattning som AMB har pastatt att det finns ett allmanintresse av att det finns ett
fungerande taxisystem &r foljande kommentarer pakallade.

i) Rent ekonomiska grunder kan inte berdttiga inskrinkningen

60. Ett mal av rent ekonomisk karaktar kan aldrig utgora ett tvingande skél av allménintresse som
motiverar en inskrdankning i en grundldggande frihet som garanteras av fordraget.” Saledes kan
exempelvis malet att garantera 16nsamheten for ett konkurrerande busslinjeforetag, vilket utgor
ett skil av rent ekonomisk karaktir, enligt fast rattspraxis inte utgora ett sddant tvingande skal av
allménintresse.*

61. For malet i fraga betyder detta att taxitjdnsters ekonomiska livskraft inte i sig sjalv kan utgora
ett tvingande skal av allménintresse.

# Se, for ett liknande resonemang, dom av den 23 februari 2016, kommissionen/Ungern (C-179/14, EU:C:2016:108, punkt 166), dom av
den 6 oktober 2020, kommissionen/Ungern (Hogre utbildning) (C-66/18, EU:C:2020:792, punkt 178), och dom av den 7 september 2022,
Cilevi¢s m.fl. (C-391/20, EU:C:2022:638, punkt 65). Detta utgor i huvudsak fast réttspraxis sedan domen av den 30 november 1995,
Gebhard (C-55/94, EU:C:1995:411, punkt 37).

% Se, som exempel, dom av den 26 april 1988, Bond van Adverteerders m.fl. (352/85, EU:C:1988:196, punkt 34), dom av den 11 mars 2010,
Attanasio Group (C-384/08, EU:C:2010:133, punkt 55), och dom av den 24 mars 2011, kommissionen/Spanien (C-400/08,
EU:C:2011:172, punkt 74).

% Se dom av den 22 december 2010, Yellow Cab Verkehrsbetrieb (C-338/09, EU:C:2010:814, punkt 51). Se ocks&d dom av den 11 mars 2010,
Attanasio Group (C-384/08, EU:C:2010:133, punkt 55).
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ii) Taxitjanster som “tjdnster av allmdnt intresse”

62. Mer allmidnt har domstolen dessutom bekriftat forekomsten av en “tjanst av allmént
intresse”? som ett tvingande skil av allmént intresse. Uttrycket "tjénst av allmént intresse” ar
inte alls ett uttryck som anvidnds i unionsritten. Anvindning av detta uttryck kan i
unionsréttsligt perspektiv foranleda forvirring. Om parterna emellertid skulle avse “tjénster av
allmént ekonomiskt intresse”, vilket &r ett uttryck som ar vélkant i unionsratten, befriar inte detta
AMB fran att visa att bestimmelserna i fraga dr lampliga for sitt dndamal. Jag kommer att
aterkomma till denna punkt vid proportionalitetsprovningen nedan.

iii) "Tjdnster av allmdnt ekonomiskt intresse”

63. Uttrycket "tjanster av allmdnt ekonomiskt intresse”, som ursprungligen kommer fran
artikel 106.2 FEUF och dven forekommer (i primérratten)* i artikel 14 FEUF,” i protokoll (nr 26)
om tjanster av allmént intresse® samt i artikel 36 i stadgan om de grundlédggande rattigheterna har
redan tolkats av domstolen ett antal ganger. Uttrycket som sadant, det vill sdga vad som exakt
utgdr en “tjanst av allmént ekonomiskt intresse”, har emellertid inte definierats av domstolen in
abstracto, vilket beror pa att det i huvudsak tillkommer medlemsstaterna att definiera vad de
betraktar som en tjinst av allmint ekonomiskt intresse.’’ Aven om medlemsstaten har en
omfattande befogenhet att foreta skonsmissig bedomning med avseende pa denna definition &r
medlemsstaten dock skyldig att se till att varje tjdnst av allmédnt ekonomiskt intresse uppfyller
vissa minimikriterier som dr gemensamma for samtliga uppdrag av allmint ekonomiskt intresse.
Den ska visa att dessa kriterier ar uppfyllda i det enskilda fallet.* Dessa ér framst att det ska
foreligga en av en offentlig myndighet vidtagen &atgédrd varigenom de aktuella aktdrerna har
tilldelats ett uppdrag av allmént ekonomiskt intresse, och att uppdraget ska vara
samhallsomfattande och obligatoriskt till sin karaktdr.* Vidare ska en medlemsstat ange skélen
till att den anser att den aktuella tjansten, pa grund av sin sirskilda karaktdr, fortjanar att
betecknas som en tjdnst av allmént ekonomiskt intresse och sirskiljas fran annan ekonomisk
verksamhet. **

64. Betréffande definitionen av en tjénst av allmént ekonomiskt intresse kan vi luta oss mot den
som foreslogs av generaladvokaten Ruiz-Jarabo Colomer: ”[tjdnsten ska tillhandahallas] utan
avbrott (kontinuitet), till forman for samtliga konsumenter inom den berérda medlemsstatens
hela territorium (allmingiltighet), till enhetliga taxor och pa likartade kvalitetsvillkor, utan
hansyn till sdrskilda forhallanden eller till graden av ekonomisk lonsamhet hos varje enskild

77 Pa spanska: “un servicio de interés publico”.
% 1 sekundar ratt forekommer detta uttryck i artikel 15.4 i direktiv 2006/123. Se mitt forslag till avgérande i mélet Hiebler (C-293/14,
EU:C:2015:472, punkterna 56 och foljande punkter).

» Sedan Amsterdamfordraget som det har kompletterats och é&ndrats genom Lissabonfordraget. Betriffande denna bestimmelses
uppkomst, se Krajewski, M., i Pechstein, M., Nowak, C., Hade, U. (red.), Frankfurter Kommentar zu EUV, GRC und AEUV, Band IJ,
Mohr Siebeck, Tiibingen, 2017, Art. 14 AEUV, punkt 3 och f6ljande punkter.

%0 Se artikel 1 i protokollet. Betréffande den (mindre klara) uppkomsten av protokollet, som bilagts Lissabonfordraget, se Damjanovic, D.,
de Witte, B., Welfare integration through EU law: the overall picture in the light of the Lisbon Treaty i Neergaard, U., Nielsen, R.,
Roseberry, L. (red.), Integrating welfare functions into EU law — From Rome to Lisbon, DJOF Publishing, Képenhamn, 2009, s. 88 och 89.

31 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 12 februari 2008, BUPA m.fl./kommissionen (T-289/03, EU:T:2008:29, punkterna 166
och 167). Se ocksd dom av den 20 april 2010, Federutility m.fl. (C-265/08, EU:C:2010:205, punkt 29): "Medlemsstaterna har ... ritt att,
med iakttagande av unionsritten, bestimma omfattningen av sina tjénster av allmant ekonomiskt intresse och hur dessa ska organiseras.”

%2 Se dom av den 12 februari 2008, BUPA m.fl./kommissionen (T-289/03, EU:T:2008:29, punkt 172).
3 Ibidem.
# Ibidem. Se &ven dom av den 10 december 1991, Merci convenzionali Porto di Genova (C-179/90, EU:C:1991:464, punkt 27).
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transaktion (jamlikhet)”®*. Till detta lade han sedan Oppenhet och oOverkomliga priser.*
Kommissionens definition, som jag dven kan ansluta mig till, har en liknande inriktning:
"Tjanster av allmdnt ekonomiskt intresse ar lika med ekonomisk verksamhet vars resultat ar till
overgripande allmdn nytta och som marknaden inte skulle tillhandahdlla utan offentligt
ingripande (eller endast pa andra villkor vad avser kvalitet, sdkerhet, overkomlighet,
likabehandling och allmaén tillgdng). Den allménnyttiga skyldigheten aldggs leverantéren i form
av ett uppdrag som grundar sig pa ett allménnyttighetskriterium, som sidkerstiller att
leverantoren tillhandahaller tjansterna under former som overensstimmer med uppdraget.”*

65. Vidare brukar artikel 106.2 FEUF aberopas for att géra undantag fran konkurrensreglerna
fastian det har forekommit fall dar denna bestimmelse ocksa har spelat en roll for att avvika fran
reglerna om fri rorlighet.® Detta hinger samman bade med forhallandet att denna bestimmelse
aterfinns bland konkurrensreglerna® och att den hénvisar till "sédrskilt konkurrensreglerna”.*

66. Det dr pa grund av den rattspraxis som ndmnts i de foregdende punkterna tveksamt huruvida
taxitjanster kan anses vara en tjanst av allmidnt ekonomiskt intresse. Den “"marknadsdefinition”
som tillimpas av AMB forefaller mig vara alltfér sndv. Lokal transport kan som en helhet vara en
tjdnst av allmént ekonomiskt intresse men inte undersegmentet (traditionellt) privat lokal
transport i form av taxitjanster. Medan det onekligen finns ett behov for ménniskor att kunna
transporteras lokalt giller inte detta nodvandigtvis resa med taxi. For att illustrera min poang
med ett exempel: med antagande av att barnomsorg kan klassificeras av en medlemsstat som en
tjidnst av allmént ekonomiskt intresse skulle sdkert inte sidan barnomsorg innebédra ett krav pa
enskild vird i form av en héngiven barnskdterska utan kollektiv vard av barn i form av ett
(kollektivt) barnhem. Detsamma giller lokal transport: i den omfattning som denna kan anses
som en tjanst av allmént ekonomiskt intresse betyder inte detta att enskilda personer kan
forvanta sig att en stad eller region upprittar ett fungerande taxindt for dem. Andra
transportformer av kollektiv karaktdr maste duga.

67. 1 stora tdtorter som Barcelona bor det finnas andra transportsitt till invanarnas férfogande.
Man kan ocksa undra huruvida féorekomsten av ett fungerande taxisystem verkligen kan jamforas
med andra mer traditionella tjanster av allmidnt ekonomiskt intresse som antingen kréver stora
investeringar eller expertkunnande (sésom tjanster avseende leverans av vatten, gas, elkraft,
telekommunikation eller post), inbegriper specialkunskaper (sésom hélsovard) eller i sig sjélva
har ett kollektivt moment (sdsom barnomsorg).

68. Privat lokal transport kan sékert fylla en lucka i nddsituationer, exempelvis for att se till att
nagon snabbt kan transporteras till ett sjukhus (dven om en ambulans i denna situation kan vara
ett lampligare transportsitt). I en sadan situation skulle emellertid utokning av tillgangen pa
lokala transporttjénster sdkert bidra till att fa ett fungerande system pa plats. Varfor denna
tillgdng inte skulle till exempel innefatta PHV forblir ett mysterium for mig.

69. Sammanfattningsvis ifrdgasitter jag inte AMB:s Onskan att fa till stand ett privat fungerande
transportsystem som kan transportera kunder ndarsomhelst till vilken plats som helst.

% Se forslag till avgorande av generaladvokaten Ruiz-Jarabo Colomer i mélet Federutility m.fl. (C-265/08, EU:C:2009:640, punkt 54).
% Ibidem, punkt 55.

% Se meddelande av den 20 december 2011 fran kommissionen till Europaparlamentet, radet, Europeiska ekonomiska sociala kommittén
samt regionkommittén, En kvalitetsram for tjanster av allmént intresse i Europa (KOM(2011) 900 final, s. 3).

% Se Martucci, F., Droit du marché intérieur de I'Union européenne, Presses Universitaires de France, Paris, 2021, punkterna 129 och 253.
* 1Del tre, Avdelning VII, Kapitel 1, Avsnitt 1 (Regler tillimpliga pa foretag) i EUF-fordraget.
Min kursivering.
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70. I vart fall dr det tveksamt huruvida leverantorer av taxitjanster fullgér en allminnyttig
skyldighet. Végledning kan hér erhéllas i den definition som ges pa annat hall i sekundérrétten,
enligt vilken ”allmédn trafikplikt” betyder "krav som en behorig myndighet definierar eller
faststdller for att sorja for kollektivtrafik av allmént intresse som ett kollektivtrafikforetag inte
skulle ha nagot eget kommersiellt intresse av att bedriva utan att fa erséttning, eller atminstone
inte i samma omfattning eller pa samma villkor”.*" Ett tillstdindskrav som innebar att taxitjanster
maste tillhandahallas samtliga i allmdnheten utgoér daremot inte ett beslut som foreskriver en
allmannyttig skyldighet.*

71. Slutsatsen dr att AMB kan fullfélja sin 6nskan att garantera kvaliteten, sikerheten och
tillgdngligheten av taxitjanster, men endast i den mén som den inte efterstrivar ekonomiska
mal hirmed. Vad den inte kan gora &r att skydda taxitjénster fran vidare granskning endast pa
grund av att de skulle kunna utgora en tjanst av allmant ekonomiskt intresse.

2) Bibehdllande av den rdtta jimvikten mellan PHV och leverantorer av taxitjinster

72. 1 den omfattning som bestimmelserna i fraga ér utformade for att "bibehélla en jamvikt”
mellan de tva sdtten for transport med taxi och PHV ricker det att konstatera att det kan
ifragasdttas huruvida en sadan jamvikt ska bibehallas mellan de tva tjansterna som, vilket har
fastlagts ovan, sammanfaller s att de néstan &r lika. Man kan dessutom undra huruvida det bésta
sattet att behalla en jamvikt inte dr genom ett annat system &n genom ingripande fran det
allménna.* Enligt logiken i den inre marknaden som fastlagts genom FEUF upprétthalls jamvikt
normalt genom begrepp som tenderar att glommas bort vid diskussionerna om sadana fall som
det hdr aktuella: tillgang och efterfragan.

73. Bibehallandet av en jamvikt mellan PHV- och taxitjdnster kan darfor inte anses vara ett giltigt
tvingande skél av allmédnintresse. Om den verkliga avsikten &r att skapa ett lampligt system for
privat lokal transport skulle som angetts ovan en 6kning av utbudet genom att tillata fler PHV
i stédllet vara mer beframjande for en 16sning av fragan.

3) Forvaltning av lokala transporter, trafik och anvindning av allmédnna omrdden, skyddet av
miljon

74. 1 den omfattning som detta anforda skal inte innebér att ekonomiskt skydda taximarknaden
mot det ekonomiska livets realiteter kan det i princip betraktas som ett tvingande skal av
allménintresse.

75. Det bor papekas att domstolen tidigare har godkéant skyddet av stadsmiljon som tvingande
skédl* och behovet att sikerstdlla trafiksdkerheten.* Dessa skdl motsvarar inte helt vad som har
dberopats i forevarande mal. Jag anser dnda att malen bestdende i forvaltning av lokala

“ Se artikel 2 e i Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 1370/2007 av den 23 oktober 2007 om kollektivtrafik pa jarnviag och
vig och om upphévande av radets forordning (EEG) nr 1191/69 och (EEG) nr 1107/70 (EUT L 315, 2007, s. 1).

# Se, analogt, dom av den 11 juli 2013, Femarbel (C-57/12, EU:C:2013:517, punkt 49).

% TJag vill framhélla att denna fraga ar oberoende av huruvida och i vilken omfattning nya transportféretag genom nya affairsmodeller som
de infér inte endast knyter samman utbud med efterfragan utan ockséa skapar sjilva utbudet. Verksamhet i plattformar sdsom Uber r ett
bra exempel i detta avseende, se mitt forslag till avgérande i malet Asociacién Profesional Elite Taxi (C-434/15, EU:C:2017:364,
punkt 43).

#  Se dom av den 29 november 2001, De Coster (C-17/00, EU:C:2001:651, punkt 38). Se dven artikel 4.8 i direktiv 2006/123. Sddant skydd
syftar till att bevara en levande stadskidrna i en kommun och férhindra uppkomsten av tomma lokaler i en stad for att uppna en god
sambhillsplanering. Se dom av den 30 januari 2018, X och Visser (C-360/15 och C-31/16, EU:C:2018:44, punkt 134).

#  Se dom av den 15 oktober 2015, Grupo Itevelesa m.fl. (C-168/14, EU:C:2015:685, punkt 74 och dér angiven réttspraxis).
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transporter, trafik och anvdndningen av allménna omraden utgor ett tvingande skil av
allménintresse. Det dr néstan sjélvklart att stdder och tatorter har ett intresse av att astadkomma
ett fritt trafikflode, undvika tringsel och mer allméint att skapa allmédnna omraden som sékerstéller
en hog livskvalitet.

76. Aven skyddet av miljon kan i princip utgéra ett tvingande intresse. *

b) Limplighet

77. Vidare kravs att bestimmelserna i fraga dr dgnade att nd det péstddda tvingande malet av
allménintresse, det vill sdga kravet pa tillstand och forhallandet 1 pa 30 ska vara dgnade att bidra
till sakerstdllande av kvaliteten, sidkerheten och tillgéngligheten avseende taxitjanster, forvaltning
av lokala transporter, trafik och anvdndningen av allmdnna omraden samt skydd av miljon.
Atgirdernas limplighet innefattar ocksad att det angivna malet ska efterstrivas pa ett
sammanhdngande och systematiskt sidtt. Det ankommer pa& den hénskjutande domstolen att
bedoma ldmpligheten av bestimmelsen. Pa grundval av den information som domstolen har
erhéllit och de olika parternas yttranden &r jag emellertid, &ven om jag inte ser nagot problem
med ett krav pa tillstdnd, nagot forbryllad och kan inte finna nagot argument som talar f6r en
sadan lamplighet, vad géller forhallandet 1 till 30.

1) Kravet pa tillstand

78. Utgangspunkten &r att det inte foreligger nagot generellt hinder enligt unionsriatten mot att
inom dess behorighetsram en regional enhet sisom AMB kraver att de aktorer som oOnskar
tillhandahalla PHV-tjénster ska erhalla ett tillstdnd som tar hénsyn till de sérskilda forhallandena i
regionen. Om AMB skulle bedoma att det finns fragor som inte berors av det nationella (forsta)
tillstandet ar det i princip berattigat att krava att verksamhet avseende PHV ska erhalla ett andra
tillstand. Det ar klart att varje stads eller tétorts situation i hela unionen ér olika savitt géller lokala
fragor sasom trafikintensitet och féroreningar. Forhallanden som inte omfattas av eller har
provats i samband med beviljandet av ett nationellt tillstdnd kan dérfor i princip behandlas i ett
lokalt tillstand. Detta utgor ett praktiskt exempel pa “subsidiaritet” i termens bokstavliga, men
inte tekniska mening.

79. Ett sddant andra tillstdnd ska & andra sidan grundas pa ytterligare dverviganden som inte
berors av ett forsta tillstand. Om en bestimmelse som en medlemsstat har infort som innebér att
kontroller, som redan har utférts inom ramen for andra férfaranden antingen i samma stat eller i
en annan medlemsstat, genomfdrs tva ganger, kan det inte anses att den inte gar utover vad som ar
nodvandigt for att uppna det mal som efterstréivas,” som den tjeckiska regeringen med rétta har
erinrat om. Detta betyder for malet i fraga att ett andra tillstdnd inte under nagra férhallanden
far kréava att ekonomiska aktorer som vill erbjuda PHV-tjanster undergar samma kontroller som
kriavdes for att erhalla det forsta tillstandet. I detta sammanhang konstaterar jag att det inte
nagon gang har pastatts och &n mindre visats att det inte skulle vara mgjligt att tillhandahélla

% Se dom av den 24 mars 2011, kommissionen/Spanien (C-400/08, EU:C:2011:172, punkt 74).

¥ Se dom av den 22 januari 2002, Canal Satélite Digital (C-390/99, EU:C:2002:34, punkt 36) och dom av den 10 november 2005,
kommissionen/Portugal (C-432/03, EU:C:2005:669, punkt 45).
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taxitjanster i avsaknad av ett slutet system for tillstand. I stéllet kan man pésta att exempel fran
andra stdder och omraden i Europeiska unionen, dér taxitjanster endast 4r mycket lite reglerade,
pekar i en annan riktning i detta avseende.*

2) Forhdllandet 1 till 30

80. Har ska det ndmnas att AMB, bortsett fran att ange de mal som efterstrévas och att forklara
dem pa ett abstrakt sett. inte tillhandahaller domstolen ndgon information om varfor
bestdmmelserna i fraga dr ldmpliga for forvaltningen av lokala transporter, lokal trafik och
anviandningen av allmdnna omraden.

81. AMB har inte pa nagon punkt visat att en begransning av utfirdandet av tillstand till
forhallandet 1 till 30 &r lamplig for att kunna utféra forvaltning av lokala transporter, av lokal
trafik, av anvdndningen av allmdnna omraden samt miljoskydd. Det finns ingen som helst
antydan om att malet efterstrivas pa ett sammanhingande och systematiskt sdtt. Denna
uteblivna redogorelse for skilen foranleder fler fragor dn svar. Jag forstar fortfarande inte hur
AMB pa ett sammanhidngande sétt avser reformera och reglera privat lokal transport: varfor &r
taxitjanster och PHV-tjénster féoremal for olika rittslig reglering om de utfors for en och samma
efterfragan (privat lokal persontransport) och om de, som den hénskjutande domstolen faststillt,
konkurrerar med varandra? Varfor dndras inte den reglering som giller for taxi medan i stillet
tillgdngen till marknaden for PHV begrinsas till den grad att den omdjliggors? Antalet
taxitillstand har varit stadigt under de senaste decennierna. Fastdn tiderna och marknaderna
forandras, sisom nédmnts i inledningen till detta forslag till avgorande, ér taxisystemet bildligt
talat hugget i sten och nya aktorer har endast att foga sig. Detta ma vara logiskt med
utgédngspunkt i spansk ritt. Det uppfyller emellertid inte lamplighetstestet enligt artikel 49 FEUF.
Det ankommer pa AMB att besvara dessa fragor. AMB har emellertid inte gjort detta i férevarande
mal.

82. Det framkom vid férhandlingen att antalet taxitillstand har varit stadigt sedan det sena
1980-talet. Inga nya tillstand utfardas. Nér en tillstdindsinnehavare upphor med sin verksamhet
kan tillstandet i stéllet sdljas pa andrahandsmarknaden. Medan "ursprungliga” tillstdnd som
erhéllits direkt fran staten vid den tiden kostade mindre dn 100 euro siljs nufortiden tillstand pa
andrahandsmarknaden f6r mer &n 100000 euro. Om AMB avsdg att reglera taxi- och
PHV-marknaden pé ett ordindrt och sammanhéangande sétt kan drédnering av denna andrahands-
marknad vara en lamplig utgdngspunkt. Denna ordning visar for ovrigt tydligt att fasta taxitaxor
har effekten att korssubventionera ndmnda kostnader for de tillstind som erhdlls pa
andrahandsmarknaden. Med andra ord skulle AMB om det allvarligt avsag att reformera systemet
angripa det vid dess rot. "Reformering” pa bekostnad av PHV innebédr marginella forandringar.
Det kan vara forstaeligt att verklig reformering och liberalisering av hela systemet for taxi- och
PHV-tjanster medfor en avsevird nackdel for dem som har betalat dyrt for ett tillstand och som
sOker att tacka kostnaderna genom fasta (hoga) taxipriser. Det finns emellertid andra sitt att kom-
pensera risken for att dessa personer lamnas ute i kylan dn att gora det pa bekostnad av PHV och
etableringsfriheten.

% En unders6kning som genomforts for kommissionen av en advokatfirma och Bocconi-universitetet visar att ett antal medlemsstater och
storre stader inte alls har infort kvantitativa inskrdnkningar. Se Study on passenger transport by taxi, hire car with driver and ridesharing
in the EU. Final Report, anfért arbete, s. 8, 31 och 32. Undersokningen finns tillginglig pa at:
https://transport.ec.europa.eu/system/files/2017-05/2016—09—-26-pax-transport-taxi-hirecar-w-driver-ridesharing-final-report.pdf.
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3) Slutsats

83. Grundat pa den information som lamnats av den hidnskjutande domstolen och av parterna
under forfarandet &r bestimmelserna i fraga, i den del de avser kravet pa att antalet
PHV-tillstand inte Overstiger en trettiondedel av antalet taxitillstdnd, inte lampliga for att na
malet avseende forvaltning av lokal transport, trafik och anvdndning av allmdnna omraden och
utgor darfor en oproportionerlig inskrdnkning av etableringsfriheten enligt artikel 49 FEUF.

V.

Forslag till avgorande

84. Mot bakgrund av det féregéende foreslar jag att domstolen ska besvara de frégor som stillts av
Tribunal Superior de Justicia de Cataluiia (Overdomstolen i den autonoma regionen Katalonien,
Spanien) pa foljande stt:

1.

18

Artikel 49 FEUF

ska tolkas pa det séttet att den inte utgoér hinder for nationella bestimmelser som kréaver att
ekonomiska aktorer som vill tillhandahalla PHV-tjinster inom grdnserna for ett
storstadsomrade ska erhalla tillstand darfor, om dessa aktorer redan har ett nationellt tillstand
att tillhandahalla PHV-tjanster "mellan stdder” och ”i stider” pa hela det nationella territoriet
och om tillstandet i fraga inte kréver en upprepning av redan genomforda kontroller.

Artikel 49 FEUF

ska tolkas pa det séttet att den utgor hinder for att begransa antalet saidana PHV-tillstand till en
trettiondedel eller mindre av antalet taxitillstind inom samma storstadsomrade.
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