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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
NICHOLAS EMILIOU
foredraget den 15 september 2022

Mal C-292/21

Administracion General del Estado,
Confederacion Nacional de Autoescuelas (CNAE),
UTE CNAE-ITT-FORMASTER-ECT
mot
Asociacion Union para la Defensa de los Intereses Comunes de las Autoescuelas (AUDICA),
Ministerio Fiscal

(begdran om forhandsavgorande fran Tribunal Supremo (Hogsta domstolen, Spanien))

"Begidran om forhandsavgoérande — Den inre marknaden — Direktiv 2006/123/EG — Kurser for
okad siakerhetsmedvetenhet och forbattrat beteende i trafiken i syfte att aterfa korkortspodng —
Artikel 2.2 d — Tillimpningsomrade — Undantag — 'Tjénster pa transportomradet’ —
Etableringsfrihet — Offentlig tjanstekoncession — Villkor for tilldelning av en offentlig
tjidnstekoncession — Artikel 15 — Tjanst av allmidnt ekonomiskt intresse — Proportionalitet —
Nationella krav som gar utéver vad som ér nodvandigt for att uppna det efterstravade malet”

I. Inledning

1. Tribunal Supremo (Hogsta domstolen, Spanien) oOnskar genom denna begiran om
forhandsavgorande fa klarhet i huruvida en nationell bestammelse, enligt vilken kontrakt om
tillhandahéllande av kurser for 6kad sidkerhetsmedvetenhet och forbdttrat beteende i trafiken i
syfte att ge forare mdojlighet att aterfd korkortspoang ska tilldelas som offentliga
tjidnstekoncessioner, ar forenlig med unionsritten. Endast en offentlig tjanstekoncession ar
tillgdnglig i vart och ett av de fem geografiska omraden som for detta dndamal har avgrénsats
inom det nationella territoriet (med undantag av tva regioner, Katalonien och Baskien, som
omfattas av en annan ordning). Den enhet som tilldelas koncessionen for varje omrade ér den
enda som har ratt att tillhandahalla sadana kurser inom motsvarande omrade.

' Originalsprék: engelska.
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2. Det nationella malet ror i huvudsak huruvida en sddan bestimmelse ar oforenlig med
bestimmelserna i tjanstedirektivet,? i vilket faststdlls allmdnna bestiammelser som ska underlatta
utovandet av de grundldggande friheter som skyddas av artikel 49 FEUF (etableringsfriheten) och
artikel 56 FEUF (den fria rorligheten for tjanster).® For att besvara denna fraga ar det nédvéndigt
att forst faststélla huruvida ndmnda direktiv ér tillampligt i forevarande mal.

3. I korthet foreslar jag av nedan angivna skil att EU-domstolen ska besvara denna forsta
fragestillning jakande. Jag befarar dock att den i det nationella mélet omtvistade nationella
bestammelsen begrinsar friheten att tillhandahalla tjanster pa ett satt som inte till fullo uppfyller
kraven i tjdnstedirektivet.

II. Tillampliga bestaimmelser

A. Unionsrdtt

1. Tjdnstedirektivet

4. 1 skél 17 i tjanstedirektivet anges i huvudsak att tjanster av allmédnt ekonomiskt intresse
omfattas av detta direktivs tillaimpningsomréde, savida de inte utgor tjénster pa transportomradet.

5. Iskal 40 i tjanstedirektivet forklaras att begreppet “tvingande hansyn till allméanintresset”, som
bland annat artikel 15.3 i direktivet hanvisar till, "har utvecklats i domstolens rattspraxis rorande
[artiklarna 49 och 56 FEUF] och kan komma att vidareutvecklas”. Detta begrepp omfattar ett antal
grunder, inbegripet trafiksiakerhet.

6. Iartikel 2 i tjanstedirektivet, med rubriken "Tillimpningsomrade”, foreskrivs i punkt 1 att detta
direktiv ska tillimpas pa tjanster som tillhandahélls av tjénsteleverantorer som ar etablerade i en
medlemsstat, med vissa undantag som anges i artikel 2.2 i samma direktiv. Enligt artikel 2.2 d i
tjidnstedirektivet dr det inte tillampligt pa ”[t]janster pa transportomradet ... som omfattas av
[avdelning VI FEUF]”.

7. T artikel 15 i tjanstedirektivet, med rubriken "Krav som skall utvdrderas”, foreskrivs f6ljande:

”1. Medlemsstaterna skall undersoka om det i deras respektive rittsordningar finns nagra krav av
det slag som anges i punkt 2 och, om sa ar fallet, se till att dessa krav uppfyller villkoren i punkt 3.
Medlemsstaterna skall anpassa sina lagar och andra forfattningar sa att de blir forenliga med de
villkoren.

2. Medlemsstaterna skall underséka om det i deras respektive réttsordningar foreskrivs att
foljande icke-diskriminerande krav skall vara uppfyllda vid tilltrdde till eller utévande av
tjiansteverksamhet:

a) Kvantitativa eller geografiska begransningar, sédrskilt i form av begrdnsningar knutna till

folkméngd eller ett minsta geografiskt avstand mellan olika tjénsteleverantorer.

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

3 Seartikel 1.1 och skilen 5-7 i tjanstedirektivet.
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d) Krav som innebdr att endast vissa tjdnsteleverantorer pa grund av verksamhetens sirskilda
karaktdr far starta tjdnsteverksamheten i fraga, med undantag fér krav rorande omraden som
omfattas av [Europaparlamentets och radets direktiv 2005/36/EG av den 7 september 2005
om erkdnnande av yrkeskvalifikationer [(EUT L 255, 2005, s. 22)] eller saidana krav som
foreskrivs i andra gemenskapsinstrument.

3. Medlemsstaterna skall se till att kraven i punkt 2 uppfyller fljande villkor:

a) Icke-diskriminering: kraven far varken vara direkt eller indirekt diskriminerande pa grundval
av nationalitet eller, i friga om foretag, var foretaget har sitt séte.

b) Nodvandighet: kraven skall vara motiverade av tvingande hédnsyn till allménintresset.

c) Proportionalitet: kraven skall vara lampliga for att sikerstilla att det efterstravade malet
uppnas, de far inte ga utover vad som ar nodvéandigt for att uppné malet och det skall inte vara
mojligt att ersétta dessa krav med andra, mindre begrinsande atgarder som skulle ge samma
resultat.

4. Punkterna 1, 2 och 3 skall gélla lagstiftning om tjanster av allmant ekonomiskt intresse endast i
den man tillimpningen av dessa punkter inte réttsligt eller i praktiken hindrar att de sarskilda
uppgifter som tilldelats dem fullgors.

”»

2. Direktiv 2014/23/EU*

8. I artikel 5.1 b i direktiv 2014/23/EU definieras tjanstekoncession som “ett skriftligt kontrakt
med ekonomiska villkor genom vilket en eller flera upphandlande myndigheter eller
upphandlande enheter anfortror tillhandahéllande och forvaltning av tjénster ... till en eller flera
ekonomiska aktorer, dédr ersdttningen for tjansterna endast utgdrs av rdtten att utnyttja de
tjidnster som ar foremal for kontraktet eller av dels en sddan rétt, dels betalning”.

9. Iartikel 8 i direktiv 2014/23, i dess lydelse vid tidpunkten for omstdndigheterna i det nationella
malet, foreskrevs att detta direktiv "ska tillimpas pa koncessioner vars varde uppgar till minst
5186 000 EUR”.

B. Nationell rdtt

10. Tjanstedirektivet inforlivades med spansk rédtt genom Ley 17/2009 sobre el libre acceso a las
actividades de servicios y su ejercicio (lag 17/2009 om fritt tilltrdde till och utévande av
tjidnsteverksamhet) av den 23 november 2009.° I artikel 3 i denna lag definieras begreppet tjénst
som “all forvarvsverksamhet som egenforetagare utovar, i regel mot ekonomisk ersattning, enligt

¢ Europaparlamentets och radets direktiv av den 26 februari 2014 om tilldelning av koncessioner (EUT L 94, 2014, s. 1).
BOE nr 283 av den 24 november 2009.
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artikel [57 FEUF]”. I artikel 5 i ndimnda lag anges att det kan krévas tillstand for tilltréde till en
tjidansteverksamhet om tre villkor ar uppfyllda, ndmligen icke-diskriminering, nédvéandighet och
proportionalitet.

11. Enligt Ley 17/2005 por la que se regula el permiso y la licencia de conduccién por puntos y se
modifica el texto articulado de la ley sobre tréfico, circulacién de vehiculos a motor y seguridad
vial (lag 17/2005 om korkort och korkortspodng och om éandring av lagen om vigtrafik,
framférande av motorfordon och trafiksikerhet), av den 19 juli 2005,° maste ett kontrakt
avseende tillhandahallandet av kurser for att aterfa korkortspoang tilldelas genom en offentlig
tjidnstekoncession, i enlighet med den lag som reglerar kontrakt som tilldelas av offentliga
myndigheter.

12. Lag 17/2005 genomfordes genom Orden INT/2596/2005 por la que se regulan los cursos de
sensibilizacién y reeducacion vial para los titulares de un permiso o licencia de conduccién
(forordning INT/2596/2005 om kurser for 6kad sdkerhetsmedvetenhet och forbattrat beteende i
trafiken for korkortsinnehavare) av den 28 juli 20057. I punkt 12 i denna forordning foreskrivs att
”[k]ontroll och inspektion av kurser for okad sikerhetsmedvetenhet och forbéttrat beteende i
trafiken ska genomforas i enlighet med de tekniska specifikationer som faststdlls i det
administrativa koncessionskontraktet”.

II1. Bakgrund, det nationella forfarandet och tolkningsfragan

13. Ar 2014 tillkinnagav Direccién General de Tréfico (Vagtrafikstyrelsen, Spanien)
anbudsforfarandet  "Koncession avseende  administration av  kurser for  okad
sakerhetsmedvetenhet och forbdttrat beteende i trafiken for aterfiende av korkortspodng: fem
delkontrakt”. Dessa kurser var avsedda for forare som hade forlorat korkortspoang till f6ljd av
trafikforseelser.

14. For detta anbudsforfarande delades det nationella territoriet (med undantag av Katalonien
och Baskien) in i fem omraden, som vart och ett motsvarade ett delkontrakt i upphandlingen.
Endast ett kontrakt var tillgangligt for varje del och varje kontrakt skulle tilldelas som en offentlig
tjidnstekoncession. Den anbudsgivare som tilldelades varje delkontrakt skulle fa ensamritt att
tillhandahalla de omtvistade kurserna inom motsvarande omrade.

15. Anbudsinfordran Overklagades av Asociacién Unién para la Defensa de los Intereses
Comunes de las Autoescuelas (AUDICA) (Trafikskolornas fackliga intresseférening (Audica),
Spanien) till Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales (Centrala
forvaltningsdomstolen for overklaganden i kontraktsrittsliga drenden, Spanien). Audica gjorde
gillande att den omstdndigheten att kontrakten maste vara offentliga tjanstekoncessioner var
oforenlig med friheten att tillhandahalla tjénster.

16. Som motparter i malet upptriadde Abogado del Estado (Statens rittsliga ombud, Spanien), i
egenskap av foretrddare for Vigtrafikstyrelsen, samt ett konsortium bestdende av Confederaciéon
Nacional de Autoescuelas (CNAE) och tre andra enheter (FORMASTER, ECT och ITT) (nedan
kallat konsortiet eller CNAE m.fl.). Konsortiet hade vunnit framgéng i anbudsforfarandet.

¢ BOE nr 172 av den 20 juli 2005.
7 BOE nr 190 av den 10 augusti 2005.
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17. Genom dom av den 23 januari 2015 avslog Tribunal Administrativo Central de Recursos
Contractuales (Centrala forvaltningsdomstolen for overklaganden i kontraktsrittsliga drenden)
Audicas talan. Audica oOverklagade detta avgorande till Audiencia Nacional (Nationella
overdomstolen, Spanien), avdelningen for férvaltningsréttsliga mal.

18. Genom dom av den 28 november 2018 bifoll Audiencia Nacional (Nationella 6verdomstolen),
avdelningen for forvaltningsrittsliga maél, Audicas 6verklagande och upphévde savil domen av
Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales (Centrala forvaltningsdomstolen for
overklaganden i kontraktsrittsliga drenden) som anbudsinfordran. Denna domstol fann att
tillhandahallandet av de omtvistade kurserna uppfyllde kriterierna for en tjanst av allmént
ekonomiskt intresse i den mening som avses i artikel 14 FEUF.® Vidare fann den att kravet att
dessa kurser skulle tillhandahallas pa grundval av offentliga tjanstekoncessioner var orimligt och
omotiverat med hénsyn till att det fanns andra satt for forvaltningsmyndigheten att uppna det
efterstrivade malet utan att pa ett otillborligt sétt begriansa konkurrensen mellan potentiella
tjidnsteleverantorer.

19. Statens rittsliga ombud och konsortiet overklagade denna dom av Audiencia Nacional
(Nationella 6verdomstolen), avdelningen for forvaltningsrattsliga mal, till Tribunal Supremo
(Hogsta domstolen). Denna domstol hyser emellertid tvivel om tolkningen av flera
unionsbestimmelser och har darfor beslutat att vilandeforklara malet och hanskjuta foljande
tolkningsfraga till EU-domstolen:

” Ar en nationell bestimmelse, enligt vilken kontrakt avseende tillhandahéllande av kurser for 6kad
sakerhetsmedvetenhet och forbattrat beteende i trafiken i syfte att aterfa korkortspodng ska
tilldelas genom offentliga tjanstekoncessioner, forenlig med [tjanstedirektivet] eller, i
forekommande fall, med andra unionsrittsliga bestimmelser eller principer?”

20. Skriftliga yttranden har i forevarande mal inkommit frain CNAE m.fl., Audica, den tjeckiska,
den spanska och den nederldndska regeringen samt Europeiska kommissionen. Bortsett fran den
tjeckiska regeringen utvecklade dessa parter éven sin talan vid den muntliga forhandlingen den
1 juni 2022.

IV. Bedomning

21. Den hénskjutande domstolen har i huvudsak stéllt sin fraga for att fa klarhet i huruvida en
bestammelse, enligt vilken kontrakt om tillhandahdllande av kurser for oOkad
sakerhetsmedvetenhet och forbdttrat beteende i trafiken for forare som har forlorat
korkortspodng pa grund av trafikforseelser ska tilldelas i form av offentliga tjanstekoncessioner,
varvid endast en koncessionshavare har rétt att tillhandahalla sddana kurser i vart och ett av fem
sedan tidigare avgrinsade geografiska omrdden inom det nationella territoriet (undantaget
Katalonien och Baskien), dr forenlig med bestammelserna i tjdnstedirektivet.

22. Som jag angett i punkt 2 ovan faststélls i tjanstedirektivet allmédnna bestimmelser som ska
underlitta utévandet av de grundliaggande friheter som skyddas av artiklarna 49 och 56 FEUF.
Dessa tva friheter avser olika aspekter av utovandet av en ekonomisk verksamhet.
Etableringsfriheten, sdsom den definieras i artikel 49 FEUF, éar tillimplig ndr en aktor avser att
bedriva en faktisk ekonomisk verksamhet fran ett fast driftsstille under obestamd tid, medan

8 I artikel 14 FEUF foreskrivs i huvudsak att Europeiska unionen och medlemsstaterna ska sorja for att tjanster av allmint ekonomiskt

intresse utfors pa grundval av principer och villkor som gor det mojligt f6r dem att fullgéra sina uppgifter.
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friheten att tillhandahalla tjdnster, som é&r stadfést i artikel 56 FEUF, avser samtliga tjanster som
inte erbjuds stadigvarande och kontinuerligt fran en yrkesmdssig hemvist i
bestimmelsemedlemsstaten.’ I det sammanhanget behandlas etableringsfriheten i kapitel III i
tjanstedirektivet (artiklarna 9-15), medan kapitel IV (artiklarna 16-21) i samma direktiv ror
friheten att tillhandahalla tjdnster.

23. Det star redan inledningsvis klart for mig att en verksamhet sdsom den som &r omtvistad i det
nationella malet, vilken utgor en "tjanst” i den mening som avses i artikel 4.1 i tjdnstedirektivet, *°
hanfor sig till ett fast driftstélle och dr avsedd att bedrivas under obestdmd tid. Om det faststills att
tjidnstedirektivet ar tillaimpligt i forevarande mal ska séledes fragan huruvida den omtvistade
nationella bestimmelsen &ar forenlig med unionsritten bedomas mot bakgrund av
bestdmmelserna om etableringsfrihet (kapitel III i tjanstedirektivet) och inte mot bakgrund av
bestammelserna om fri rorlighet for tjianster (kapitel IV i detta direktiv)."

24. Har vill jag tilldgga att varje nationell bestimmelse inom ett omridde som blivit foremal for
fullstindig harmonisering pa unionsniva enligt EU-domstolens fasta praxis ska beddmas mot
bakgrund av harmoniseringsatgdrdens bestammelser och inte mot bakgrund av bestimmelserna i
fordraget.’? EU-domstolen har redan slagit fast, savitt giller kapitel III i tjanstedirektivet, att
artiklarna 9-14 déri utgor en uttommande harmonisering vad géller de tjanster som omfattas av
deras tillimpningsomrade.” Jag anser att samma bedomning ska goras med avseende pa
direktivets artikel 15 som ocksa ingar i det kapitlet."* Om det saledes kan konstateras att
tjidnstedirektivet dr tillampligt i forevarande mal, dr det enligt min mening tillrackligt att den i det
nationella malet omtvistade nationella bestimmelsens forenlighet uteslutande bedéms mot
bakgrund av dessa bestimmelser. Det dr inte nodvédndigt att prova denna fraga dven mot
bakgrund av artikel 49 FEUF. "

25. Med detta sagt noterar jag att den hdnskjutande domstolen i tvd avseenden hyser tvivel om
huruvida tjanstedirektivet, och sérskilt artiklarna 9-13 dari, ar tillampligt i forevarande mal. '

° Se dom av den 23 februari 2016, kommissionen/Ungern (C-179/14, EU:C:2016:108, punkterna 148-150). Se dven skil 77 i
tjanstedirektivet.

10 Begreppet tjdnst definieras i artikel 4.1 som ”all férvarvsverksamhet som egenforetagare utovar, i regel mot ekonomisk ersittning, enligt
artikel [57 FEUF]”. Av artikel 57 FEUF framgar vidare att med "tjénster” ska sdrskilt avses verksamhet av industriell och kommersiell
natur, samt verksamhet inom hantverk och inom fria yrken. Se éven skilen 33 och 34 i tjanstedirektivet for mer detaljerad information
om hur detta begrepp bor tolkas i samband med tillimpningen av detta direktiv.

Jag noterar att den hinskjutande domstolen, genom att huvudsakligen hénvisa till bestimmelser i kapitel III (artiklarna 9-15) i
tjianstedirektivet, ger intryck av att sjdlv se det som att forevarande mal omfattas av reglerna om etablering och inte av reglerna om
tjanster (se, for ett liknande resonemang, forslag till avgorande av generaladvokaten Szpunar i malet Hiebler, C-293/14, EU:C:2015:472,
punkterna 21 och 22).

12 Se, i detta avseende, dom av den 14 juli 2016, Promoimpresa m.fl. (C-458/14 och C-67/15, EU:C:2016:558, punkt 59 och dér angiven
rattspraxis).
3 Ibidem, punkt 61 och dér angiven rittspraxis. Se &ven dom av den 11 juni 2020, KOB (C-206/19, EU:C:2020:463, punkt 32).

14 T detta avseende hinvisar jag till forslag till avgérande av generaladvokaten Bot i mélet kommissionen/Ungern (C-179/14, EU:C:2015:619,
punkterna 69-73). Jag vill ocks& papeka att EU-domstolen, sdsom generaladvokaten Szpunar papekade i sitt forslag till avgoérande i de
férenade mélen Promoimpresa m.fl. (C-458/14 och C-67/15, EU:C:2016:122, punkt 41), i &tminstone tvd domar har inskrinkt sig till att
tolka artiklarna 10, 11 och 15 i tjénstedirektivet utan att yttra sig om bestammelserna i EUF-férdraget (se dom av den 1 oktober 2015,
Trijber och Harmsen, C-340/14 och C-341/14, EU:C:2015:641, och dom av den 23 december 2015, Hiebler, C-293/14, EU:C:2015:843).

15 Det framstér i vart fall, enligt min mening, som klart att om en atgird anségs vara oforenlig med artikel 15 i tjdnstedirektivet sa skulle en
sddan atgird dven vara oforenlig med artikel 49 FEUF. Exempelvis betecknas alla de réttfirdigandegrunder som anges i artikel 52 FEUF
(fér "inskrankningar” i bland annat etableringsfriheten som skyddas av artikel 49 FEUF) som “tvingande hénsyn till allménintresset” i
den mening som avses i artikel 15.3 i tjanstedirektivet (jamférd med artikel 4.8 déri).

Jag noterar att den hénskjutande domstolen i sin begiran om férhandsavgorande &ven hénvisar till den omstédndigheten att
tillhandahallandet av de omtvistade kurserna kan vara en tjinst av allmént ekonomiskt intresse. Jag kommer att behandla detta begrepp i
avsnitt B nedan. P4 det hir stadiet riacker det med att konstatera att dven om tillhandahéllandet av de omtvistade kurserna skulle anses
vara en tjanst av allmént ekonomiskt intresse, skulle det dnd& omfattas av tjanstedirektivet (se, i detta avseende, skil 17, artikel 1.2
och 1.3 samt artikel 15.4 i detta direktiv).
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26. For det forsta har EU-domstolen ombetts att klargora huruvida tillhandahéllandet av de
omtvistade kurserna, trots att det utgoér en "tjanst”, dnda ska anses falla utanfor direktivets
materiella tillimpningsomrade p& grundval av att det faller inom kategorin “tjdnster pa
transportomradet” i den mening som avses i artikel 2.2 d i tjanstedirektivet, vilket skulle medfora
att den omtvistade nationella bestimmelsens forenlighet ska bedomas uteslutande mot bakgrund
av artikel 49 FEUF (och att tjanstedirektivet, inbegripet direktivets kapitel III, inte &r tillampligt in
casu).V

27. For det andra 6nskar den hinskjutande domstolen fa klarhet i huruvida, dven om det slas fast
att de aktuella kurserna inte utgor "tjanster pa transportomradet”, den omstindigheten att de
omtvistade kurserna tillhandahalls genom en offentlig tjanstekoncession ska anses medfora att de
undantas fran tillimpningen av vissa bestammelser i tjanstedirektivet, ndmligen artiklarna 9—13
déri. Offentliga tjanstekoncessioner finns inte med bland de undantag som anges i artikel 2.2 i
tjidnstedirektivet. I skdl 57 i detta direktiv forklaras emellertid i huvudsak att bestimmelserna om
tillstandsforfaranden (namligen artiklarna 9-13 i direktivet) inte "géller” ingaendet av avtal for
tillhandahallandet av tjanster som regleras av bestimmelserna om offentlig upphandling i andra
sekundéra unionsrattsakter sdsom direktiv 2014/23.

28. I nidsta avsnitt kommer jag att behandla dessa bada fragor i tur och ordning (A). Jag kommer
att forklara varfor jag anser att tjdnstedirektivet, inbegripet artiklarna 9-13 dari, ar tillampligt i
forevarande mal. Jag kommer dérefter att redovisa skélen till varfor jag anser att en bestimmelse
sasom den som dr omtvistad i det nationella malet dr oférenlig med de krav som anges i kapitel 111
(etableringsfrihet) i ndamnda direktiv (B).

A. Tjdnstedirektivets tilldmplighet

1. Undantaget avseende “tjdnster pad transportomrddet”

29. Iartikel 2.2 d i tjanstedirektivet foreskrivs att ”[t]janster pa transportomradet ... som omfattas
av [avdelning VI FEUF]” ska vara undantagna fran detta direktivs materiella tillimpningsomrade.
Detta beror pa att den fria rorligheten for tjanster pa transportomradet enligt artikel 58.1 FEUF
specifikt regleras av bestimmelserna i avdelning VI FEUF. ' Friheten att tillhandahélla tjanster pa
detta omrade regleras siledes inte av tjanstedirektivet.

17" Det ska i detta hinseende papekas att d&ven om ”tjénster pé transportomradet” uttryckligen dr undantagna fran direktivets materiella
tillimpningsomrade, sa 4r de inte undantagna fran tillimpningsomréadet for artikel 49 FEUF. EU-domstolen har nidmligen uttryckligen
angett att EUF-fordragets bestimmelser om etableringsfrihet dr “direkt tillimpliga pa transporter” (se dom av den 22 december 2010,
Yellow Cab Verkehrsbetrieb, C-338/09, EU:C:2010:814, punkt 33). Om den i det nationella méalet omtvistade verksamheten skulle
betraktas som en "tjanst pa transportomradet”, skulle den aktuella bestimmelsens forenlighet foljaktligen bedomas mot bakgrund av
artikel 49 FEUF.

18 1 det hianseendet aterspeglar artikel 2.2 d i tjanstedirektivet faktiskt regeln i artikel 58.1 FEUF (se, i detta avseende, dom av den
15 oktober 2015, Grupo Itevelesa m.fl., C-168/14, EU:C:2015:685, punkt 44).

"Tjénster pa transportomradet” styrs i stillet av ett sérskilt regelverk som ingér i avdelning VI FEUF (se, i detta avseende, forslag till
avgorande av generaladvokaten Szpunar i de férenade malen Trijber och Harmsen (C-340/14 och C-341/14, EU:C:2015:505, punkt 28).
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30. Begreppet "tjanster pa transportomradet” definieras inte uttryckligen i detta direktiv eller i
avdelning VI FEUF.” EU-domstolen har emellertid tolkat detta begrepp som att det "inte enbart
omfattar den fysiska verksamheten att flytta personer eller varor fran en plats till en annan med
fordon, lyftfartyg eller fartyg, utan dven alla andra tjanster med en ndra anknytning till denna
verksamhet”.?

31. Det framgar av denna réttspraxis att det forhallandet att en tjanst pa nagot sétt kan kopplas till
transport inte i sig ar tillrackligt for att den ska falla inom tillaimpningsomradet for artikel 2.2 d i
tjianstedirektivet.” Det ska i stéllet provas vilket som &r det huvudsakliga syftet med den berérda
tjidnsten.” Det maste ndmligen goras édtskillnad mellan tjanster som har en naturlig (eller néra)
anknytning till den fysiska verksamheten att flytta personer eller varor fran en plats till en annan
med transportmedel (sdésom taxi och ambulanser samt hamntjianster®), eftersom det
huvudsakliga syftet med dessa tjanster &r att transportera varor eller personer, och sddana som
kan sdgas vara tillaggstjanster, eftersom de har ett annat huvudsyfte.?

32. Den sistnamnda kategorin omfattar biluthyrningstjanster, resebyraverksamhet och
konsumenttjanster inom turism, inbegripet turistguiders arbete.” Den omfattar &ven tjanster
sasom ombordtjdnster, stddtjdnster eller catering pa tag, som visserligen &ér accessoriska till
tjidnsten att transportera resendrer med tadg, men inte har en nédra anknytning till den tjéansten.”
Sadana tjanster &r inte undantagna fran tjanstedirektivets materiella tillimpningsomrade.*

33. I sitt forslag till avgorande i de forenade malen Trijber och Harmsen?® forklarade
generaladvokaten Szpunar att skilet till att tjdnster avseende biluthyrning eller guidade turer
inbegreps i det materiella tillimpningsomradet for tjanstedirektivet var att det huvudsakliga
syftet med dessa tjanster var att mottagaren skulle hyra ett fordon respektive ldra sig nagot om en
viss plats eller ett visst omrade och inte att bli transporterad. Med samma mattstock ar det
huvudsakliga syftet med en korskoletjinst att mottagaren ska ldra sig att kora och inte att
transporteras.®

% Ibidem, punkt 29).

2 Se dom av den 15 oktober 2015, Grupo Itevelesa m.fl. (C-168/14, EU:C:2015:685, punkt 46), och dom av den 20 december 2017,
Asociacién Profesional Elite Taxi (C-434/15, EU:C:2017:981, punkt 41).

2 1 detta avseende instimmer jag helt med generaladvokaten Wahl i hans forslag till avgérande i mélet Grupo Itevelesa m.fl. (C-168/14,
EU:C:2015:351, punkt 28).

% Se dom av den 1 oktober 2015, Trijber och Harmsen (C-340/14 och C-341/14, EU:C:2015:641, punkt 51).

% Se skal 21 i tjanstedirektivet.

% Se, i detta avseende, yttrande 2/15 (Frihandelsavtalet mellan EU och Singapore) av den 16 maj 2017 (EU:C:2017:376, punkt 61). Se dven, i
detta hinseende, forslag till avgorande av generaladvokaten Wahl i malet Grupo Itevelesa m.fl. (C-168/14, EU:C:2015:351, punkt 31).

% Se skal 33 i tjdnstedirektivet.

7 Se dom av den 19 december 2019, Dobersberger (C-16/18, EU:C:2019:1110, punkt 26).

% Jag noterar att “tjdnster pa transportomradet” enligt skél 21 i tjanstedirektivet inkluderar, men inte &r begrénsade till, transporttjanster
sasom lokaltrafik, taxi och ambulanser samt hamntjdnster. Detta dr emellertid enligt min mening inte skil nog for att ge artikel 2.2 d i
ndamnda direktiv ett alltfér vidstrackt tillimpningsomréde.

¥ (C-340/14 och C-341/14, EU:C:2015:505, punkterna 36-38.

Enligt kommissionens ej bindande men &ndad upplysande "Handbok om genomférandet av tjanstedirektivet” giller undantaget i

artikel 2.2 d i direktivet inte “tjdnster som i sig inte dr transporttjanster, sésom skoltransporter, flyttningstransporter, biluthyrning,

begravningstjanster och flygfotografering”. Undantaget giller inte heller "kommersiella verksamheter i hamnar och pa flygplatser, sdsom
affirer och restauranger” (se Handbok om genomforandet av tjdanstedirektivet, Byran for Europeiska gemenskapernas officiella

publikationer, 2007, s. 11, som finns tillgénglig pé svenska pa foljande internetadress:
https://op.europa.eu/sv/publication-detail/-/publication/a4987fe6-d74b-4f4f-8539-b80297d29715).
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34. Enligt min mening faller dven de i forevarande mal omtvistade tjinsterna inom denna
kategori. I likhet med korskoletjanster dr huvudsyftet med kurser for 6kad sakerhetsmedvetenhet
och forbittrat beteende i trafiken ndmligen att kursdeltagaren ska fa utbildning i hur man kor
sakert och ansvarsfullt och inte att vederborande ska transporteras.

35. Med hiénsyn hartill haller jag med kommissionen, den tjeckiska regeringen och Audica om att
de omtvistade kurserna inte ska anses falla inom kategorin “tjinster pa transportomradet”.
Foljaktligen anser jag att sidana kurser inte bor undantas fran tjanstedirektivets materiella
tillaimpningsomrade med stod av artikel 2.2 d i direktivet.*'

36. For det forsta paverkas inte min uppfattning i detta avseende av den nederldndska regeringens
argument att de omtvistade kurserna bor anses vara "tjanster pa transportomradet”, i den mening
som avses i artikel 2.2 d i tjanstedirektivet, eftersom de har en naturlig anknytning till innehavet av
ett korkort, vilket &r en rdttslig forutsdttning for att fa framfora ett fordon. Jag haller med némnda
regering om att EU-domstolen i atminstone en dom, ndmligen i domen i malet Grupo Itevelesa
m.fl.,** tycks ha intagit ett bredare rattsligt forhallningsséitt dn det som jag har beskrivit i
punkterna 30 och 31 ovan, och i begreppet "tjdnster pa transportomradet” ha inbegripit tjénster
som dr en “forutsdttning” for den fysiska handlingen att framféra ett fordon. Pa grundval av
denna definition slog EU-domstolen fast att begreppet "tjanster pa transportomradet” omfattar
fordonsbesiktning, som &r en i forvdg faststdlld och oundgéinglig forutsiattning for utévandet av
den huvudsakliga transportverksamheten,* eftersom denna verksamhet annars skulle kunna vara
olaglig.

37. Med detta sagt anser jag inte, inte ens mot bakgrund av den domen, att den omstdndigheten
att en tjanst har samband med, eller for den delen "naturlig anknytning” till, innehavet av ett
korkort bor vara avgorande for om denna tjanst ska anses vara en “tjanst pa transportomradet”.
Enligt min mening &r det inte samma sak att skaffa eller behalla ett korkort som att utfoéra en
trafiksdkerhetsbesiktning av ett fordon. Det forstndimnda avser ett lagligt sétt for en enskild
person att ordna ett sdtt att transportera sig pa* och ér, som sadant, knutet till den enskilde
snarare &n till sjilva fordonet, medan fordonsbesiktningsverksamhet bestar i att utfora tester
direkt pa fordonet (som ett lagstadgat krav for att detta fordon ska fa framforas fysiskt).

38. Pa den grunden anser jag att den situation som foreligger i det nationella malet skiljer sig fran
den situation som ledde till domen i maélet Grupo Itevelesa m.fl.** Enligt min mening bor den
16sning som EU-domstolen valde i den domen dérfor inte tillimpas i forevarande mal.

39. For det andra 6vertygas jag inte av den spanska regeringens argument att begreppet "tjéanster
pa transportomradet” bor tolkas mot bakgrund av artikel 91.1 FEUF. Enligt ndimnda regering ska
de omtvistade kurserna anses vara “tjdnster pa transportomradet” eftersom de utgor "atgérder for
att forbdttra transportsikerheten” i den mening som avses i denna bestimmelse. Det dr dock
ganska uppenbart for mig att syftet med artikel 91.1 FEUF ér att upprétta en forteckning 6ver de
olika aspekter som utgor en del av "ramen for en gemensam transportpolitik” (enligt artikel 90
FEUF) och att i detta sammanhang faststélla vilka olika dtgdrder som unionslagstiftaren kan vidta

31 Det ankommer naturligtvis pa den nationella domstolen att bekréfta denna slutsats (se dom av den 1 oktober 2015, Trijber och Harmsen,
C-340/14 och C-341/14, EU:C:2015:641, punkt 54).

32 Se dom av den 15 oktober 2015, C-168/14, EU:C:2015:685.

% Ibidem, punkterna 47 och 50. EU-domstolen har foljaktligen ansett att tjanstedirektivet inte dr tillampligt pa
fordonsbesiktningsverksamhet (se punkt 52 i domen).

# Se, i detta hanseende, forslag till avgérande av generaladvokat N. Wahl i malet Grupo Itevelesa m.fl. (C-168/14, EU:C:2015:351,
punkt 31).

% Se dom av den 15 oktober 2015, C-168/14, EU:C:2015:685.
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(for att, bland annat, reglera tjanster pa transportomradet”). Tvdrtemot vad den spanska
regeringen har havdat &r syftet med denna bestimmelse saledes inte att definiera vad som utgor
“"tjanster pa transportomradet”.

40. Under alla omsténdigheter anser jag att den tolkning som foreslagits av den spanska
regeringen, enligt vilken alla atgdrder som syftar till att forbéttra transportsikerheten med
nodvandighet avser “tjdnster pd transportomradet”, ligger ladngt ifran den tolkning som
EU-domstolen har gjort i sin praxis, vilken, sdsom jag har forklarat ovan, fokuserar pa fragan
huruvida den ifragavarande tjansten har som "huvudsakligt syfte” att transportera varor eller
personer.

41. Efter att ha gjort dessa fortydliganden, och forklarat varfér jag anser att de omtvistade
kurserna inte omfattas av undantaget i artikel 2.2 d i tjanstedirektivet (tjanster pa
transportomradet), ska jag nu forsoka bemoéta den hanskjutande domstolens tvivel betraffande
huruvida den omstindigheten att kurserna maste tillhandahéllas genom en offentlig
tjidnstekoncession har nagon inverkan pa tillampligheten av artiklarna 9-13 i tjanstedirektivet.

2. Konsekvenserna av att de omtvistade kurserna madste tillhandahdllas genom en offentlig
tjdnstekoncession

42. Jag vill paminna om att det i artikel 9.3 i tjanstedirektivet i huvudsak foreskrivs att
artiklarna 9-13 i detta direktiv "inte skall tillimpas pa sadana aspekter av tillstandsforfaranden
som regleras direkt eller indirekt av andra [unions]instrument”, sdsom direktiv 2014/23.%* Om de
i det nationella malet omtvistade kurserna skulle falla inom tillimpningsomradet for
direktiv 2014/23, skulle de f6ljaktligen inte omfattas av tillimpningsomradet for artiklarna 9-13 i
tjianstedirektivet. Enligt min mening skulle de dock énda omfattas av resten av bestimmelserna i
detta direktiv¥’ (det vill sdga alla andra relevanta bestimmelser dn artiklarna 9-13 i
tjianstedirektivet). *

43. Jag noterar att flera villkor maste vara uppfyllda samtidigt for att direktiv 2014/23 ska vara
tillampligt.

44. For det forsta maste den ifragavarande tjansten vara organiserad som en “koncession”.* En
“tjanstekoncession” i den mening som avses i ndmnda direktiv definieras som ett ”skriftligt
kontrakt med ekonomiska villkor genom vilket en eller flera upphandlande myndigheter eller
upphandlande enheter anfortror tillhandahéllande och forvaltning av tjénster ... till en eller flera
ekonomiska aktorer, dér ersdttningen for tjansterna endast utgdrs av rdtten att utnyttja de
tjidnster som dr foremal for kontraktet eller av dels en sddan ritt, dels betalning”.* EU-domstolen
har klargjort att ett sddant kontrakt sérskilt kinnetecknas av en situation diar den upphandlande

% Denna slutsats kan ocksd hirledas ur skél 57 i tjanstedirektivet, dar det i huvudsak anges att bestimmelserna om tillstdndsforfaranden
(artiklarna 9-13) i detta direktiv inte ar tillimpliga pa bland annat tjdnstekoncessioner som kan omfattas av direktiv 2014/23 (se dom av
den 14 juli 2016, Promoimpresa m.fl., C-458/14 och C-67/15, EU:C:2016:558, punkt 45). I skil 14 i direktiv 2014/23 anges déremot att
"tillstdnd eller licenser” inte bor anses utgora "koncessioner” i den mening som avses i detta direktiv, utan fortsatt ska vara underkastade
bestdmmelserna i tjdnstedirektivet.

71 motsats till vad CNAE m.fl. gjorde gillande vid den muntliga férhandlingen anser jag att direktiv 2014/23 och tjanstedirektivet inte
utesluter varandra helt.

% Om de omtvistade kurserna inte omfattades av direktiv 2014/23, skulle artiklarna 9-13 i tjanstedirektivet kunna vara tillimpliga i det
nationella mélet, under forutsittning dock att den ifrdgavarande nationella atgirden kan betraktas som ett "tillstdndsfoérfarande” i den
mening som avses i dessa bestimmelser (se, i detta avseende, punkterna 51-55 nedan).

®  Se artikel 1.1 i direktiv 2014/23.

% Se artikel 5.1 b i direktiv 2014/23.
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myndigheten, & ena sidan, 6verfor riatten att utnyttja en viss tjanst till en koncessionshavare, som, a
andra sidan, inom ramen for det ingangna avtalet har en viss ekonomisk frihet att bestimma
villkoren for hur denna rdtt utnyttjas och ddrmed ocksa i huvudsak stir riskerna for detta
utnyttjande.*

45. 1 forevarande mal anser samtliga parter och berdrda parter, liksom den hinskjutande
domstolen, att de omtvistade kurserna ska tillhandahallas inom ramen fér en offentlig
tjianstekoncession (en for varje geografiskt omrade), vilket innebar att situationen i det nationella
malet ror offentliga tjdnstekoncessioner i den mening som avses i direktiv 2014/23. Jag instdimmer.
Av punkterna 13 och 14 ovan framgir ndmligen att de i det nationella maélet omtvistade
kontrakten avser tillhandahéllande av en viss tjdnst och att de avser att Gverfora rétten att
tillhandahalla de omtvistade kurserna (till synes tillsammans med de risker som &r forknippade
med utovandet av denna verksamhet) fran den upphandlande myndigheten till respektive
koncessionshavare.

46. For det andra maste koncessionen ha omfattats av ett anbudsforfarande eller tilldelats efter
den 17 april 2014; i annat fall omfattas de inte i tidsmaéssigt hdnseende av direktiv 2014/23.% Det
ankommer pa den nationella domstolen att, pa grundval av de uppgifter som den har tillgang till,
bedoma huruvida detta krav ar uppfyllt.*® Den fragan &sido noterar jag att den spanska regeringen
och CNAE m.fl. anser att direktiv 2014/23 inte ar tidsmaéssigt tillimpligt (ratione temporis) av ett
annat (separat) skdl. De har ndmligen gjort géllande att tidsfristen for inforlivande av
direktiv 2014/23 i nationell rétt lopte ut i februari 2016 och att de i det nationella malet
omtvistade koncessionerna upphandlades fore utgéngen av denna tidsfrist, vid en tidpunkt da
den tidigare tillimpliga nationella rittsordningen fortfarande var i kraft och direktiv 2014/23 inte
hade inforlivats i nationell rétt.

47. 1 detta avseende erinrar jag om att EU-domstolen redan, i ett mal om offentlig upphandling
dar ett anbud uteslots fran upphandlingsforfarandet fore det datum da tidsfristen for att inforliva
det berorda direktivet 16pte ut och innan det hade inférlivats i den nationella lagstiftningen, har
konstaterat att det skulle ”strida mot rattssdkerhetsprincipen” att tillimpa detta direktiv, da det
beslut som pastods strida mot unionsritten hade fattats fore detta datum. *

48. Jag anser att ett liknande resonemang kan tillimpas i férevarande mal. Dérfor &r jag bendgen
att instimma med den spanska regeringen och CNAE m.fl. (med forbehéll for den nationella
domstolens kontroll) i att direktiv 2014/23 inte ér tidsmaéssigt tillampligt (ratione temporis) pa en
situation sdsom den som &r omtvistad i det nationella malet, med hansyn till att tidsfristen for att
inforliva detta direktiv annu inte hade 16pt ut och att det faktiskt inte hade inforlivats i nationell
ratt vid tidpunkten for de faktiska omstdndigheterna.

49. For det tredje maste koncessionskontraktets virde vara lika med eller overstiga ett visst
troskelvirde.* Vid den aktuella tidpunkten var detta troskelvirde faststéllt till 5186 000 euro.*
Det ankommer aterigen pa den nationella domstolen att avgora huruvida detta krav ar uppfyllt

4 Se, i detta avseende, dom av den 14 juli 2016, Promoimpresa m.fl. (C-458/14 och C-67/15, EU:C:2016:558, punkt 46 och dir angiven
rattspraxis).

# Se artikel 54, andra stycket, i direktiv 2014/23.

% Jag noterar att samtliga parter och berérda parter i forevarande mal forefaller vara 6verens om att anbudsinfordran i det nationella mélet
offentliggjordes i november 2014, efter slutdatum den 17 april 2014.

#“ Se dom av den 15 oktober 2009, Hochtief och Linde-Kca-Dresden (C-138/08, EU:C:2009:627, punkt 30).
% Se skal 23 i direktiv 2014/23.
% Se artikel 8.1 i direktiv 2014/23.
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pa grundval av de uppgifter som den har till sitt forfogande. Jag noterar emellertid att virdet av det
kontrakt som &r aktuellt i forevarande mal, enligt den information som CNAE m.fl., den spanska
regeringen och kommissionen gav vid den muntliga férhandlingen, forefaller understiga detta
troskelviarde. Den spanska regeringen forklarade att kontraktets varde var 1285 000 euro da det
utannonserades. Detta belopp ligger vasentligt under troskelvirdet pa 5 186 000 euro.

50. Mot bakgrund av denna information anser jag att kontrakten om tillhandahallande av de
omtvistade kurserna &r uteslutna fran bdde det tidsméssiga och det materiella
tillampningsomradet for direktiv 2014/23 eftersom i) de ingicks innan tidsfristen for inforlivande
av detta direktiv hade 16pt ut och ii) deras virde understiger det troskelviarde som faststillts i detta
direktiv. Av detta foljer enligt min mening att det inte bor uteslutas att artiklarna 9-13 i
tjidnstedirektivet ar tillampliga pa en situation sdsom den i det nationella malet med hénvisning
till att en sadan situation regleras av direktiv 2014/23.

51. Med detta sagt aterstar det for mig att faststélla huruvida villkoren for att artiklarna 9-13 i
tjidnstedirektivet ska vara tillampliga i en situation sdsom den som ar omtvistad i det nationella
malet dar uppfyllda. Hér noterar jag att dessa bestimmelser &r tillimpliga pa ett sdrskilt slags
forfaranden, namligen sddana som kan kvalificeras som "tillstandsférfaranden”. Det jag kommer
att ta stdllning till &r saledes huruvida det forfarande som ér i fréga i det nationella malet kan
anses utgora ett "tillstandsforfarande”.

52. I detta avseende erinrar jag om att ett “tillstandsforfarande” i artikel 4.6 i
tjidnstedirektivet definieras som ett forfarande som innebdr att en tjénsteleverantor eller
tjdnstemottagare maste vanda sig till en behorig myndighet for att erhalla ett formellt eller
indirekt beslut om att fa tilltrade till eller utéva en tjansteverksamhet.

53. Vidare anges i skil 39 i tjanstedirektivet att begreppet "tillstandsforfarande” bor omfatta de
administrativa forfaranden genom vilka koncessioner beviljas* (med undantag for sddana som,
till skillnad fran det forfarande som éar foremal for bedomning i det nationella malet, faller inom
tillampningsomradet for direktiv 2014/23).%

54. Som jag redan har konstaterat i punkt 45 ovan ror det nationella maélet offentliga
tjidnstekoncessioner som beviljats av den behoriga offentliga myndigheten avseende
tillhandahallande av kurser for 6kad sakerhetsmedvetenhet och forbdttrat beteende i trafiken for
forare som forlorat korkortspodng. Dessa koncessioner utgor formella beslut som
tjidnsteleverantorerna maste erhalla frdn de behoriga nationella myndigheterna innan de kan
utova sin ekonomiska verksamhet.* De kan dérfor enligt min mening kvalificeras som "tillstand”
i den mening som avses i bestimmelserna i tjanstedirektivet.

55. Jag anser foljaktligen att artiklarna 9-13 i tjdnstedirektivet &r tillimpliga i forevarande mal.*

¥ Se, i detta avseende, dom av den 14 juli 2016, Promoimpresa m.fl. (C-458/14 och C-67/15, EU:C:2016:558, punkt 39).

* I denna utstrackning héller jag darfor inte med CNAE m.fl. om att den omstindigheten att de omtvistade kurserna ska tillhandahallas

genom en “koncession” utesluter att tjanstedirektivet &r tillimpligt.

# Denna omstdndighet var dven den avgérande i malet Promoimpresa m.fl. (C-458/14 och C-67/15, EU:C:2016:558, punkt 41). Se &ven
punkt 6.1.1 (s. 24) i Handbok om genomforandet av tjdnstedirektivet (se vidare fotnot 30 ovan).

For fullstandighetens skull vill jag tilligga att om varken direktiv 2014/23 eller artiklarna 9-13 i tjdnstedirektivet skulle anses tillimpliga i
forevarande mal, skulle de offentliga myndigheterna enligt min mening vara skyldiga att iaktta de grundldggande reglerna i
EUF-fordraget, sérskilt icke-diskrimineringsprincipen (se dom av den 14 juli 2016, Promoimpresa m.fl., C-458/14 och C-67/15,
EU:C:2016:558, punkt 64 och dir angiven réttspraxis). Med andra ord skulle villkoren kring tilldelningen av det offentliga
koncessionskontraktet i det nationella mélet behéva vara forenliga med artikel 49 FEUF.
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3. Slutsats betrdffande tjinstedirektivets tilldmplighet

56. Av ovanstidende 6verviganden sammantagna foljer att kapitel III i tjanstedirektivet, inbegripet
artiklarna 9-13 dari, ar tillimpligt pa situationen i det nationella malet. De i det nationella malet
omtvistade offentliga tjdnstekoncessionerna utgor en del av ett "tillstandsforfarande” i den mening
som avses i dessa bestimmelser. Vidare avser de inte "tjanster pa transportomradet” i den mening
som avses i undantaget i artikel 2.2 d i direktivet.

B. Forenlighetsbedomning

57. Vad darefter giller bedomningen av huruvida en nationell bestimmelse sésom den som ér
omtvistad i det nationella malet dr forenlig med tjdnstedirektivets bestimmelser, ska jag forklara
varfor jag anser att en sadan bestimmelse innebédr en begridnsning av etableringsfriheten for
tjidnsteleverantorer som inte uppfyller kraven i kapitel III (artiklarna 9—-15) i detta direktiv.

58. Innan jag fordjupar mig i dessa fragor vill jag gora tva inledande anmaérkningar.

59. For det forsta vill jag papeka att parterna och de berdrda parterna vid den muntliga
forhandlingen diskuterade fragan huruvida de i det nationella malet omtvistade tjansterna har ett
gransoverskridande inslag” i den mening som avses i rattspraxis avseende artikel 49 FEUF.* I
detta avseende vill jag bara sdga att medan det framgar av fast rdttspraxis att fordragets
bestimmelser om de grundliggande friheterna ”inte kan tillaimpas pa verksamhet dar samtliga
relevanta omstdndigheter begrinsas till en medlemsstats inre forhallanden”,” har det
forekommit en viss debatt om huruvida det ocksa krévs ett grinsoverskridande inslag for att
EU-domstolen ska kunna besvara en friaga om tolkningen av tjanstedirektivet.** EU-domstolen
har emellertid nu lagt den diskussionen bakom sig och forklarat att bestimmelserna i kapitel III i
tjidnstedirektivet ska tolkas sa, att de dven &r tillimpliga pa en situation som i alla relevanta
avseenden ar begrdnsad till en och samma medlemsstat.** Det kréavs séledes inte att det finns ett
gransoverskridande inslag for att EU-domstolen ska kunna prova huruvida en bestimmelse
sasom den som dr omtvistad i det nationella malet &r forenlig med bestimmelserna i kapitel III i
tjianstedirektivet.

60. Foljaktligen anser jag att det 4r mojligt att prova om en bestimmelse, i en sddan situation som
den som &dr omtvistad i det nationella malet, &r forenlig med bestammelserna i kapitel III i
tjianstedirektivet, aven om det skulle faststéillas att denna bestimmelse avser en rent intern
situation, vilket det ankommer pa den nationella domstolen att kontrollera.*

61. For det andra vill jag gora nagra fortydliganden betraffande forhallandet mellan
artiklarna 9-13 och artikel 15 i tjanstedirektivet. I detta avseende noterar jag att artikel 9 i det
direktivet hindrar medlemsstaterna fran att tillgripa “tillstandsférfaranden” savida inte dessa
forfaranden ér icke-diskriminerande, motiverade av tvingande hénsyn till allmdnintresset och

51 Se, bland annat, dom av den 11 mars 2010, Attanasio Group (C-384/08, EU:C:2010:133, punkt 23).
2 Se, bland annat, dom av den 22 december 2010, Omalet (C-245/09, EU:C:2010:808, punkt 12 och dir angiven rittspraxis).

% Se exempelvis, till stod for stindpunkten att ndgot sddant krav inte finns, forslag till avgérande av generaladvokaten Szpunar i de
férenade malen Trijber och Harmsen (C-340/14 och C-341/14, EU:C:2015:505, punkterna 49-57).

% Se dom av den 30 januari 2018, X och Visser (C-360/15 och C-31/16, EU:C:2018:44, punkt 110). Detsamma géller dock inte for friheten
att tillhandahalla tjanster (se punkt 102 i ndimnda dom).

% Se, i detta avseende, dom av den 1 oktober 2015, Trijber och Harmsen (C-340/14 och C-341/14, EU:C:2015:641, punkt 41). I denna dom
ansags den omsténdigheten att den hénskjutande domstolen i sitt beslut om hénskjutande hade konstaterat att det berérda forfarandet
kunde stora tilltradet till marknaden for samtliga tjansteleverantdrer, inbegripet tjansteleverantorer fran andra medlemsstater, vara
tillrickligt for att det skulle kunna faststéllas att de situationer som avsags i tolkningsfragorna inte var rent interna.
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proportionella i forhallande till detta syfte avseende allménintresset. Dessa kriterier upprepas i
artikel 10.2 i tjanstedirektivet, och dr dven inkapslade i artikel 10.4 i detta direktiv, vilka
EU-domstolen har tolkat s&,* att ett tillstand i allménhet ska ge tjdnsteleverantoren ritt att utova
tjidnsteverksamhet pa hela landets territorium, om inte en begransning av tillstadndet till en viss del
av territoriet dr icke-diskriminerande, motiverad av tvingande hénsyn till allménintresset och
proportionell. Artikel 15.3 i tjanstedirektivet hdanvisar ocksa uttryckligen till dessa tre villkor.

62. Artiklarna 9-13 i tjanstedirektivet behandlar specifikt de villkor som ett nationellt system for
tillstandsgivning ska uppfylla, medan artikel 15.3 i samma direktiv behandlar nationella krav som
stéills pa tjansteleverantorer, inbegripet geografiska och kvantitativa begrédnsningar, och dessa
kravs forenlighet med direktivet mer allmént. Det dr emellertid tydligt att det finns en viss
overlappning mellan dessa olika bestammelser. EU-domstolen har nédmligen slagit fast att ett
"system for tillstandsgivning” som foreskriver en "geografisk begrédnsning” for tjansteleverantorer
som soOker etablera sin ekonomiska verksamhet och som é&r oforenligt med artikel 15.3 i
tjianstedirektivet dven &r uteslutet enligt artikel 10.4 i detta direktiv,* och vice versa.

63. I forevarande mal har parterna och de berdrda parterna i sina skriftliga yttranden och i sin
plddering fokuserat pa huruvida en bestimmelse sasom den som dr omtvistad i det nationella
malet dr forenlig med artikel 15.3 i tjanstedirektivet. I de foljande avsnitten kommer jag dérfor att
koncentrera min bedomning pa huruvida en sddan atgiard uppfyller kraven i ndmnda bestimmelse
i tjanstedirektivet.

64. Har tanker jag borja med att ange skalen till att jag anser att denna atgard utgor ett krav i den
mening som avses i artikel 15.2 i direktivet som innebédr en begransning av etableringsfriheten (1).
Jag kommer dérefter att undersoka om en sddan begrinsning &r i) icke-diskriminerande, ii)
motiverad av “tvingande hansyn till allménintresset” och iii) proportionell, i linje med de tre
villkor som foreskrivs i artikel 15.3 i tjanstedirektivet. Jag kommer att forklara varfor det enligt
min mening finns skal att betvivla att en sddan atgard uppfyller kravet pa "proportionalitet” (2).
Jag kommer ocksa att sdga nagra ord om den omstidndigheten att de ifrdgavarande kurserna
uppfyller kriterierna for en tjdnst av allmént ekonomiskt intresse (3).

1. Forekomsten av en begrdnsning (artikel 15.2)

65. For att kunna beddma om en bestimmelse sdsom den som &dr omtvistad i det nationella malet
ar forenlig med de kriterier som anges i artikel 15.3 i tjanstedirektivet, maste det forst faststillas
om en sadan étgird faller inom nagon av de kategorier av "krav” som réknas upp i artikel 15.2,
jamford med artikel 4.7, i detta direktiv. Dari foreskrivs bland annat att ”skyldighet, férbud,
villkor eller begransning som foreskrivs i medlemsstaternas lagar eller andra forfattningar eller
som foljer av rdttspraxis eller administrativt forfarande” ska anses utgora "krav” i den mening
som avses i tjdnstedirektivet.

66. Utredningen i malet tycks ge vid handen att Audicas fraimsta kritik mot den i det nationella
malet omtvistade bestimmelsen inte bara géller den omstdndigheten att kontrakten avseende
tillhandahallande av de ifragavarande tjansterna maste tilldelas som offentliga
tjidnstekoncessioner, utan snarare framst handlar om den omstdndigheten att endast en

% Se dom av den 23 december 2015, Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843, punkt 53).
57 Ibidem, punkt 55 och foljande punkter.
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koncessionshavare far tillhandahalla de omtvistade tjansterna i vart och ett av fem tidigare
avgriansade geografiska omraden inom det nationella territoriet (med undantag for Katalonien
och Baskien).

67. 1 detta avseende noterar jag att artikel 15.2 a i tjanstedirektivet uttryckligen klassificerar
“kvantitativa eller geografiska begransningar” av utévandet av en tjiansteverksamhet som "krav”, i
den mening som avses i artikel 4.7 i samma direktiv, som saledes utgoér hinder for
tjidnsteleverantorernas etableringsfrihet.

68. Sasom anges i den bestammelsen foreligger sddana begriansningar i synnerhet nér nationella
atgdrder begriansar antalet aktorer som kan fa tillstdnd att etablera sig i en viss medlemsstat (eller
inom ett visst omrade i en medlemsstat) (kvantitativa begrdnsningar), eller nir de begransar
antalet tjansteleverantorer pa grundval av ett minsta tillatet geografiskt avstand mellan dessa
(geografiska begrinsningar).” EU-domstolen har forklarat att en "geografisk begransning” dven
foreligger ndr nationell lagstiftning i sin helhet begrédnsar ett tillstand att utdva viss
tjidnsteverksamhet till en viss geografisk sektor® eller forbjuder detaljhandel i vissa geografiska
omraden.

69. I forevarande mal har den hinskjutande domstolen (i likhet med samtliga parter och berérda
parter) angett att det spanska territoriet (med undantag av Katalonien och Baskien) enligt den i
det nationella malet omtvistade bestdmmelsen &r indelat i fem omraden, varvid endast en enhet
(den  tjdnsteleverantor ~ som  tilldelats den  offentliga  tjanstekoncessionen i
upphandlingsforfarandet) har ratt att tillhandahélla kurser for okad sidkerhetsmedvetenhet och
forbattrat beteende i trafiken i varje omrade.® Denna enhet utdvar exklusiv kontroll éver det
omrade for vilket den innehar en offentlig tjanstekoncession, medan 6vriga tjansteleverantorer i
praktiken hindras fran att utfora de ifragavarande tjansterna inom samma omrade.

70. Aven om en bestimmelse sdsom den som ar omtvistad i det nationella mélet inte hindrar en
tjidnsteleverantor fran att delta i upphandlingsforfarandet for tilldelning av offentliga
tjianstekoncessioner for tillhandahallande av kurser for okad sdkerhetsmedvetenhet och
forbéattrat beteende i trafiken pa marknaden, sa begrinsar den andad hur mdnga
tjidnsteleverantorer som kan utova denna ritt (en i vart och ett av fem tidigare avgrénsade
geografiska omraden) och var ndgonstans.

71. En sddan bestimmelse innebér enligt min mening bade en kvantitativ och en geografisk
begransning i den mening som avses i artikel 15.2 a i tjanstedirektivet.®® Darmed inskrianker den
etableringsfriheten och kan endast vara tilliten om den uppfyller villkoren i direktivets
artikel 15.3, vilket jag kommer att prova nedan.

% Se dom av den 23 december 2015, Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843, punkt 51).

% Se artikel 15.2 a i tjanstedirektivet samt forklaringarna i Handbok om genomforandet av tjdanstedirektivet (punkt 6.3.1, pa s. 32) (se vidare
fotnot 30 ovan).

% Se dom av den 23 december 2015, Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843, punkterna 48 och 49).

" Se dom av den 30 januari 2018, X och Visser (C-360/15 och C-31/16, EU:C:2018:44, punkt 131).

@ CNAE m.l. har, inom ramen for det nationella malet, uppgett att samma enhet i sjilva verket varit den anbudsgivare som tilldelats
kontraktet for vart och ett av dessa fem omréaden.

¢ Enligt min mening dr det mojligt att den i det nationella malet omtvistade bestimmelsen ocksé skulle kunna betecknas som ett ”[k]rav
som innebdr att endast vissa tjansteleverantorer pa grund av verksamhetens sarskilda karaktér far starta tjansteverksamheten i fraga” (se
artikel 15.2 d i tjanstedirektivet), med hénsyn till att en sddan bestimmelse, saisom AUDICA har gjort gillande, i praktiken syftar till att
skapa fem monopol (ett i varje omrade).
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2. Villkor som madste vara uppfyllda for att begrinsningen ska vara tilldten (artikel 15.3)

72. Artikel 15.3 i tjdnstedirektivet innehéller tre villkor som ska vara uppfyllda for att en
begrinsning ska vara tillatlig. Mer specifikt anges diri att en sddan begridnsning i) inte ar
diskriminerande pa grundval av nationalitet (artikel 15.3 a), ii) 4r nodvindig (det vill siga
motiverad av tvingande hdnsyn till allménintresset) (artikel 15.3 b) och iii) 4r proportionell
(artikel 15.3 c).

73. 1 forevarande mal anser jag inte att fragan huruvida de tva forsta villkoren ar uppfyllda
foranleder nagra svérigheter.

74. For det forsta star det namligen klart for mig att en begransning sdsom den som ar omtvistad i
det nationella malet inte dr diskriminerande pa grundval av nationalitet (artikel 15.3 a) (forsta
villkoret).

75. For det andra anser jag att en sddan begrdnsning dr motiverad av tvingande hdnsyn till
allménintresset i den mening som avses i artikel 15.3 b i tjanstedirektivet, jaimford med artikel 4.8
i samma direktiv (andra villkoret).

76. 1 detta hidnseende noterar jag att den motivering som de spanska myndigheterna har ldmnat
infor den nationella domstolen till att endast en enhet fér tillhandahalla de omtvistade tjansterna,
i vart och ett av de fem avgrinsade geografiska omradena, dr att en sadan begridnsning ar
nodvandig for att sdkerstélla att kurser for 6kad siakerhetsmedvetenhet och forbéttrat beteende i
trafiken finns tillgangliga 6ver hela det berorda territoriet. Enligt de spanska myndigheterna
bidrar en bestimmelse sasom den som &r omtvistad i det nationella malet till en effektiv
utbildning av férare som begatt trafikforseelser genom att fraimja geografisk tillgang till kurser for
okad siakerhetsmedvetenhet och forbéttrat beteende i trafiken. Pa det hela taget dkar det saledes
trafiksakerheten.

77. Enligt artikel 4.8 i tjanstedirektivet, jamférd med skdl 40 i samma direktiv, ingar
"trafiksdakerhet” bland de tvingande skl av allménintresse som kan motivera inskrédnkningar i
etableringsfriheten. Enligt min mening uppfyller en bestimmelse sésom den som &r omtvistad i
det nationella malet, vars syfte dr att forbéttra trafiksdkerheten, saledes det andra villkor som
foreskrivs i artikel 15.3 b i ndimnda direktiv.

78. Mer utmanande &r fragan om huruvida en sddan bestimmelse uppfyller det tredje villkoret
(det som foreskrivs i artikel 15.3 c i tjdnstedirektivet) (proportionalitet). I detta avseende erinrar
jag om att en atgird, for att uppfylla kravet pa proportionalitet, maste uppfylla tva villkor. For det
forsta ska atgirden vara dndamalsenlig, det vill sdga, enligt ordalydelsen i artikel 15.3 c i
tjidnstedirektivet, vara lamplig for att sdkerstilla att det efterstravade malet uppnas. For det andra
far atgarden inte ga utover vad som dar nodvéndigt for att uppna malet. Om det 4r mojligt att vélja
mellan olika atgirder for att uppna det ifragavarande malet ska den étgérd viljas som gor minst
ingrepp i den etableringsfrihet som sdkerstills genom direktivet.*

79. Enligt EU-domstolens fasta praxis ankommer det i slutinden pa den nationella domstolen,

som &r ensam behdrig att bedoma de faktiska omstédndigheterna i det nationella malet, att avgora
om en atgéird uppfyller dessa bada krav.® EU-domstolen, som ska ge den hianskjutande domstolen

¢ Se dom av den 1 oktober 2015, Trijber och Harmsen (C-340/14 och C-341/14, EU:C:2015:641, punkt 70 och dér angiven réttspraxis).
% Ibidem, punkt 71.
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ett anvandbart svar, dr emellertid behorig att, mot bakgrund av handlingarna i det nationella malet
och de skriftliga och muntliga yttranden som avgetts, laimna upplysningar av sddant slag att den
nationella domstolen kan avgora malet.

80. Vad giller det forsta kravet noterar jag att EU-domstolen vid tidigare tillfillen har funnit
atgirder som innebdr en geografisk begrinsning vara limpliga for att sédkerstélla att det
efterstravade malet uppnas, nir syftet har varit att astadkomma anpassning till befolkningens
behov, ticka hela territoriet eller ta hdnsyn till geografiskt isolerade och i 6vrigt missgynnade
omraden.

81. Mot bakgrund av denna réttspraxis héller jag med CNAE m.fl. och den spanska regeringen om
att, i den man en atgédrd som den i det nationella malet garanterar att det finns minst en aktor som
ar ansvarig for att bedriva verksamheten i vart och ett av de fem omrédena inom det relevanta
territoriet sa bidrar atgdrden till att sdkerstélla att forare har tillgang till utbildningscenter over
hela det berorda territoriet, dven i de omraden som &r missgynnade eller mindre attraktiva. En
sadan atgiard ar darfor lamplig for att uppna det efterstravade malet (som é&r att forbattra
"trafiksdkerheten” genom att frimja tillgangen till utbildningscenter for forare som har forlorat
korkortspodng).

82. Jag maste emellertid medge att jag har mina dubier nér det giller det andra kravet (det vill siga
fragan huruvida en bestimmelse sasom den som &r omtvistad i det nationella malet gar utover vad
som dr nodvdndigt for att uppna det efterstravade maélet).

83. I samband med det nationella malet kan jag konstatera att hela det spanska territoriet, med
undantag av Katalonien och Baskien, ska delas upp i endast fem omraden. Det far endast finnas
en tjansteleverantor i vart och ett av dessa fem omraden. Detta innebédr att hogst fem
tjidnsteleverantorer ssmmantaget far tillhandahalla de omtvistade tjansterna.

84. Som jag ser det dr detta en ganska betydande begrinsning av antalet leverantorer, samtidigt
som det inte dr uppenbart varfor en sadan uppdelning av det berorda territoriet i endast fem
(stora) omraden skulle vara det minst begrinsande sdttet att uppnd en lamplig geografisk
fordelning av testcentren. I avsaknad av ytterligare krav rorande bland annat det minsta eller
storsta geografiska avstandet mellan tva centra eller det antal center som ska drivas beroende pa
befolkningstithet, dr det enligt min mening fullt mojligt att koncessionshavarna tillhandahaller
de omtvistade tjansterna endast i de delar av det tilldelade omradet som &r mest l16nsamma och
bortser fran mindre attraktiva delar av omrédet.

85. Jag forstar av utredningen i malet, och i synnerhet av Audicas skriftliga yttrande, att
upphandlingsdokumenten och specifikationerna (cahier des charges) faktiskt innehéller sdédana
ytterligare krav, bland annat vad avser det antal centra som ska inrdttas i varje omrade pa
grundval av befolkningsstorleken. Enligt min mening ar det dessa krav, snarare dn uppdelningen
av det berdrda territoriet i fem omraden och den motsvarande begrdnsningen av antalet

% Ibidem, punkt 55.

& Se, for ett liknande resonemang, dom av den 1 juni 2010, Blanco Pérez och Chao Gémez (C-570/07 och C-571/07, EU:C:2010:300,
punkt 70), och dom av den 26 september 2013, Ottica New Line (C-539/11, EU:C:2013:591, punkterna 36 och 37), betriffande
geografiska begransningar for optiker och apotek. Se 4ven dom av den 23 december 2015, Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843, punkt 60),
rérande liknande begridnsningar av utdvandet av sotaryrket.
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tjidnsteleverantorer, som hindrar aktorerna fran att koncentrera sin verksamhet enbart till
omraden som betraktas som attraktiva, till forman for invanarna diar och till nackdel for
invdnarna i mindre attraktiva omraden, som far rakna med samre tillgang till dessa tjanster.

86. Det verkar pa det hela taget som att om det berorda territoriet delades upp i ett storre antal
(mindre) geografiska omraden (mer dn fem), skulle detta inte bara garantera tillracklig tillgang till
kurser for 6kad sdkerhetsmedvetenhet och forbattrat beteende i trafiken over hela det berérda
territoriet, utan dven i kraft av sjélva sakforhallandet (ipso facto) gora det mojligt for ett storre
antal innehavare av offentliga tjainstekoncessioner att tillhandahalla de omtvistade tjénsterna i
det berorda territoriet. Foljaktligen anser jag att det finns "mindre begrédnsande étgdrder” som kan
"sakerstdlla att det efterstrivade maélet [av allmédnt intresse] uppnds”, i den mening som avses i
artikel 15.3 c i tjdnstedirektivet.

87. Mot bakgrund av ovanstaende Overviganden anser jag att en bestimmelse sdsom den som ar
omtvistad i det nationella malet inte uppfyller det tredje villkor som anges i artikel 15.3 i
tjidnstedirektivet, i den man den gar utover vad som ér nodvandigt for att uppna det efterstravade
malet.

88. Som jag ser det bor en sadan bestimmelse darfor forklaras vara ofdérenlig med ndmnda
bestammelse i tjanstedirektivet. Mot bakgrund av de 6verviganden som jag har redogjort for i
punkt 62 ovan anser jag att en sadan bestdmmelse dven dr utesluten enligt artikel 10.4 i detta
direktiv.

89. Jag vill emellertid dérvid betona att det enligt min mening inte dr nédvéndigt att ga s& langt
som till att pasta att de omtvistade tjansterna inte bor tillhandahallas genom en offentlig
tjianstekoncession. Jag menar namligen att det som grundldggande princip ér mojligt att bibehalla
skyldigheten att tilldela de ifragavarande kontrakten som offentliga tjanstekoncessioner, samtidigt
som fler koncessionshavare tillats att bedriva denna verksamhet.

90. Specifikt anser jag, i motsats till vad Audica har hdvdat, att det rattsliga regelverk som inréttats
for tillhandahéllandet av de omtvistade kurserna inte behover likna det som finns for kurser for att
erhdlla ett korkort till att borja med, vilket kraver ett tillstandsforfarande men inte en offentlig
tjidnstekoncession.

91. I detta avseende kan jag godta den spanska regeringens forklaringar till varfor dessa tva
verksamheter bor behandlas olika. Den spanska regeringen har (enligt min mening pa ett
overtygande sitt) gjort géllande att de kurser som ges i syfte att erhdlla ett korkort i tva avseenden
skiljer sig fran dem som &r avsedda att gora det maojligt for forare att aterfa korkortspoéang. For det
forsta riktar de sig inte till personer som har begatt trafikforseelser och for det andra dger de rum
infor ett prov som administreras direkt av de berérda offentliga myndigheterna, vilket innebér att
dessa myndigheter under alla omstiandigheter kan utéva kontroll 6ver huruvida ett kérkort bor
beviljas eller inte. Det finns inget motsvarande prov for att aterfa korkortspoang som har
forlorats till foljd av begéngna trafikforseelser. Darfor ar det nodvandigt att de offentliga
myndigheterna utdvar storre kontroll 6ver tillhandahallandet av de omtvistade kurserna.

% Se, analogt, dom av den 1 juni 2010, Blanco Pérez och Chao Gémez (C-570/07 och C-571/07, EU:C:2010:300, punkt 73).
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92. Jag vill tilldgga att det sétt pa vilket tva olika tjanster kan organiseras inom en medlemsstats
territorium enligt min mening hursomhelst i forsta hand &r en fraga som ror den nationella
lagstiftningens koherens. Det &r inte avgorande for om en atgard som endast avser en av dessa
tva tjdnster ér forenlig med de villkor som stills upp i artikel 15.3 i tjanstedirektivet.

3. Den sdrskilda regel som giller for tjdnster av allmdnt ekonomiskt intresse (artikel 15.4).

93. Avslutningsvis vill jag forklara varfor jag anser att den omstdndigheten att tillhandahallandet
av de omtvistade kurserna kan betecknas som en tjanst av allmidnt ekonomiskt intresse, i den
mening som avses i artikel 14 och artikel 106.2 FEUF,® inte paverkar den slutsats som jag just har
dragit betraffande huruvida en bestimmelse sdsom den som &dr omtvistad i det nationella malet ar
forenlig med artikel 15.3 i tjanstedirektivet.

94. 1 detta avseende erinrar jag for det forsta om att tjanster, i den mening som avses i
tjidnstedirektivet, fir betraktas som tjénster av allmidnt ekonomiskt intresse endast om de
tillhandahalls for att uppfylla ”en sdrskild uppgift av allmént intresse som den berdrda
medlemsstaten anfortrott tjansteleverantdren”.” Det aligger medlemsstaterna att bevisa att det
foreligger en sadan ”sérskild uppgift”. Medlemsstaterna har séledes ett stort utrymme for att efter
eget gottfinnande bestimma omfattningen och organiseringen av sina tjanster av allmént
ekonomiskt intresse varvid de sdrskilt kan beakta mal for den egna nationella politiken.”

95. For det andra noterar jag att om nationella domstolar finner att tillhandahallandet av de
omtvistade kurserna utgor en tjanst av allmént ekonomiskt intresse si skulle en sadan tjénst
anses falla inom tillampningsomradet for artikel 15.4 i tjanstedirektivet,” vilket skulle medfora
att den i det nationella malet omtvistade atgardens forenlighet med unionsritten ska bedomas
mot bakgrund av den sdrskilda regeln i denna bestimmelse.

96. Den sdrskilda regeln foreskriver i huvudsak att artikel 15.1-15.3 i direktivet ska gélla
lagstiftning om tjanster av allmént ekonomiskt intresse endast i den man som tillimpningen av
dessa punkter inte rittsligt eller i praktiken hindrar att de sérskilda uppgifter som tilldelats dem
fullgors.”

97. EU-domstolen har preciserat att det foljer av sjdlva ordalydelsen i denna bestimmelse att
tjidnster av allmint ekonomiskt intresse inte per automatik utesluts fran tillimpningsomradet for
artikel 15 i tjanstedirektivet.” EU-domstolen har emellertid ocksa funnit att ndr den fjarde
punkten i denna bestimmelse &r tillimplig ska de tre forsta punkterna i samma bestimmelse
forstas sa, att de inte utgor hinder for att en nationell lagstiftning som féreskriver en begransning
av en tjanst av allmént ekonomiskt intresse, i den man begransningen dels dr nodvandig for att
mojliggora utoévandet av den sirskilda uppgiften pa ekonomiskt 16nsamma villkor, dels ar
proportionerlig i forhallande till detta utévande.”

% Enligt den bestimmelsen ska tjanster av allmdnt ekonomiskt intresse “vara underkastade reglerna i fordragen ... i den man tillimpningen
av dessa regler inte réttsligt eller i praktiken hindrar att de sérskilda uppgifter som tilldelats dem fullgors”.

7 Se skdl 70 i tjanstedirektivet.

7t Ibidem. Unionslagstiftaren har i samband med tjénstedirektivet bekriftat detta utrymme for skonsméssig bedomning i artikel 1.3 andra
stycket i ndmnda direktiv, dér det foreskrivs att detta direktiv inte paverkar medlemsstaternas frihet att i enlighet med unionsritten
definiera vad de anser vara tjanster av allmént ekonomiskt intresse.

7 Se punkt 7 ovan.

7 Se dven skal 72 i tjanstedirektivet.

7 Se dom av den 7 november 2018, kommissionen/Ungern (C-171/17, EU:C:2018:881, punkt 62).

7 Se, i detta avseende, dom av den 23 december 2015, Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843, punkt 73).
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98. Jag forstéar det forsta av dessa tva krav sa, att villkoren i artikel 15.1-15.3 i tjanstedirektivet inte
ska tillimpas nér detta skulle forhindra att en uppgift som betecknas som en tjanst av allmént
ekonomiskt intresse kan fullgoras pa ekonomiskt 16nsamma villkor.

99. I forevarande mal, om det faststills att de omtvistade kurserna dr att anse som tjénster av
allmént ekonomiskt intresse, ankommer det pa den hénskjutande domstolen att géra denna
bedomning. Med detta sagt ar jag bendgen att halla med den tjeckiska regeringen om att
tillimpningen av artikel 15.1-15.3 i tjanstedirektivet in casu inte hindrar fullgérandet av den
sarskilda uppgift som tilldelats inom ramen for det nationella mélet.

100. Som jag har indikerat i punkt 86 ovan anser jag att en uppdelning av det berdrda territoriet i
ett storre antal (mindre) omraden én de fem befintliga geografiska omradena (vilket skulle kunna
leda till ett motsvarande storre antal koncessionshavare inom hela det berorda territoriet) ar vad
som faktiskt skulle bidra till att underldtta tillhandahallandet av de omtvistade tjansterna i mindre
attraktiva omraden. Detta far mig att dra slutsatsen att den territoriella uppdelning och den
kvantitativa begransning som inforts genom en bestimmelse sdisom den som ar omtvistad i det
nationella malet inte dr nodvindig for att den ifragavarande uppgiften ska kunna fullgoras pa
ekonomiskt l6nsamma villkor, utan snarare tvartom.

101. Mot bakgrund av dessa dverviganden anser jag att den omstdndigheten att den i det
nationella malet omtvistade verksamheten kan betecknas som en tjdnst av allmidnt ekonomiskt
intresse inte pa nagot sitt bor paverka tillimpningen av tjanstedirektivets artikel 15.1-15.3 i
forevarande mal.

V. Forslag till avgorande

102. Sammanfattningsvis foreslar jag att EU-domstolen besvarar den tolkningsfraga som stallts av
Tribunal Supremo (Hogsta domstolen, Spanien) pa foljande stt:

1. Europaparlamentets och radets direktiv 2006/123/EG av den 12 december 2006 om tjanster pa
den inre marknaden

ska tolkas si, att det i alla avseenden omfattar tillhandahallandet av kurser for okad
sikerhetsmedvetenhet och forbattrat beteende i trafiken for forare som har forlorat
korkortspoédng pa grund av trafikforseelser.

2. Artikel 15.1, 15.2 a och 15.3 i direktiv 2006/123

ska tolkas s4, att dessa utgor hinder for en nationell lagstiftning enligt vilken i) sadana kurser
ska tillhandahallas inom ramen for en offentlig tjanstekoncession, ii) det ingér i kraven for
tillhandahallandet att endast en aktor far tillhandahalla siddana kurser inom ett visst
geografiskt omrade och iii) det totala antalet tjansteleverantorer inte far Gverstiga det antal
geografiska omraden som avgréansats av den behoriga myndigheten, nir denna lagstiftning gar
utover vad som dr nodvandigt for att uppna trafiksikerhetsmalet. Detta ér en fraga som det
ankommer pa den nationella domstolen att avgora.

3. Artikel 15.4 i direktiv 2006/123
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ska tolkas s, att den inte utgér hinder for en sddan nationell lagstiftning nér uppgifter
hanforliga till tillhandahallandet av kurser klassificeras som uppgifter forbundna med en tjanst
av allmént ekonomiskt intresse, forutsatt att den foreskrivna begransningen dr nédvandig for
och proportionerlig i forhallande till utovandet av dessa uppgifter pa ekonomiskt ld6nsamma
villkor. Det ankommer pa den nationella domstolen att gora denna bedémning.
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