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W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Store Afdeling)

30. januar 2018*

»Preejudiciel foreleeggelse — tjenesteydelser i det indre marked — direktiv 2006/123/EF —
anvendelsesomrade — artikel 2, stk. 2, litra c¢) — udelukkelse af elektroniske kommunikationsnet og
-tjenester — artikel 4, nr. 1) — begrebet »tjenesteydelse« — detailhandel med varer — kapitel III —
etableringsfriheden for tjenesteydere — anvendelse i rent interne situationer — artikel 15 — krav, der
skal vurderes — territorial begreensning — arealanvendelsesplan, som forbyder detailhandel med varer
uden stort volumen i geografiske omrader uden for bymidten — beskyttelse af bymiljeet — tilladelse til
elektroniske kommunikationsnet og -tjenester — direktiv 2002/20/EF — gkonomiske byrder forbundet
med tilladelser til at installere faciliteter beregnet til et offentligt elektronisk kommunikationsnet«

I de forenede sager C-360/15 og C-31/16,
angdende anmodninger om praejudiciel afgerelse i henhold til artikel 267 TEUF, indgivet af Hoge Raad
der Nederlanden (Nederlandenes gverste domstol) (sag C-360/15) og af Raad van State (overste
domstol i forvaltningsretlige sager, Nederlandene) (sag C-31/16) ved afgorelser af 5. juni 2015
og 13. januar 2016, indgaet til Domstolen henholdsvis den 13. juli 2015 og den 18. januar 2016, i
sagerne
College van Burgemeester en Wethouders van de gemeente Amersfoort
mod
X BV (sag C-360/15),
og
Visser Vastgoed Beleggingen BV
mod
Raad van de gemeente Appingedam (sag C-31/16),
har

DOMSTOLEN (Store Afdeling),
sammensat af preesidenten, K. Lenaerts, vicepreesidenten, A. Tizzano, afdelingsformeendene R. Silva de
Lapuerta, T. von Danwitz, J.L. da Cruz Vilaga (refererende dommer), C.G. Fernlund og C. Vajda samt
dommerne A. Arabadjiev, C. Toader, M. Safjan, D. Svdby, M. Berger, A. Prechal, E. Jarasitnas og S.
Rodin,

generaladvokat: M. Szpunar,

* Processprog: nederlandsk.

DA
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justitssekreteer: ekspeditionssekreteer M. Ferreira,
péa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmodet den 14. februar 2017,
efter at der er afgivet indleg af:

— College van Burgemeester en Wethouders van de gemeente Amersfoort ved advocaten J. de Groot
og P. Fruytier,

— Visser Vastgoed Beleggingen BV ved advocaat 1. Haverkate,
— X BV ved advocaat M. Robichon-Lindenkamp,

— Raad van de gemeente Appingedam ved H. Wessels, H. Mulder, ]J. Seerden, R. Louwes og H. Pot,
som befuldmeegtigede,

— den nederlandske regering ved H.S. Gijzen, K. Bulterman og J. Langer, som befuldmeegtigede,
— den tjekkiske regering ved T. Miiller, M. Smolek og J. VIacil, som befuldmeegtigede,
— den tyske regering ved T. Henze og K. Stranz, som befuldmeegtigede,

— Irland ved E. Creedon, M. Browne, G. Hodge og A. Joyce, som befuldmeegtigede, bistdet af N.
Butler, SC, og C. Keeling, BL,

— den italienske regering ved G. Palmieri, som befuldmeegtiget, bistaet af avvocati dello Stato C.
Colelli og P. Gentili,

— den polske regering ved B. Majczyna, som befuldmeegtiget,

— Europa-Kommissionen ved H. Tserepa-Lacombe, L. Malferrari og F. Wilman, som
befuldmeegtigede,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmodet den 18. maj 2017,

afsagt folgende

Dom

Anmodningerne om preejudiciel afgerelse vedrorer fortolkningen af Europa-Parlamentets og Radets
direktiv 2006/123/EF af 12. december 2006 om tjenesteydelser i det indre marked (EUT 2006, L 376,
s. 36) samt artikel 34 TEUF til 36 TEUF og 49 TEUF til 55 TEUF.

Anmodningerne er blevet indgivet i forbindelse med to tvister mellem dels College van Burgemeester
en Wethouders van de gemeente Amersfoort (kommunalbestyrelsen i Amersfoort kommune,
Nederlandene) (herefter »kommunalbestyrelsen«) og X BV vedrgrende betaling af afgifter (leges) i
forbindelse med montering af optiske fiberkabler til et offentligt elektronisk kommunikationsnet, dels
Visser Vastgoed Beleggingen BV (herefter »Visser«) og Raad van de gemeente Appingedam (byradet i
Appingedam, Nederlandene) vedrerende bestemmelser i en arealanvendelsesplan, hvorefter visse
geografiske omrader uden for bymidten udelukkende skal anvendes til detailhandel med varer med
stort volumen.
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Retsforskrifter

EU-retten

Direktiv 2002/21/EF

Artikel 1 i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2002/21/EF af 7. marts 2002 om feelles
rammebestemmelser for elektroniske kommunikationsnet og -tjenester (rammedirektivet) (EFT 2002,
L 108, s. 33), som eendret ved Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2009/140/EF af 25. november
2009 (EUT 2009, L 337, s. 37) (herefter »rammedirektivet«), med overskriften »Mal og
anvendelsesomrade« bestemmer folgende i stk. 1:

»Dette  direktiv  fastlegger = harmoniserede = rammer for regulering af elektroniske
kommunikationstjenester, elektroniske kommunikationsnet og tilhorende faciliteter og tjenester samt
visse aspekter af terminaludstyr med sigte pa at lette tilgeengeligheden for handicappede brugere. Det
fastseetter de nationale tilsynsmyndigheders opgaver og opstiller en reekke procedurer, der skal sikre,
at rammebestemmelserne anvendes ensartet i hele [Unionen].«

Direktivets artikel 2 med overskriften »Definitioner« bestemmer:

»I dette direktiv forstas ved:

[...]

g) »national tilsynsmyndighed«: den eller de instanser, der af en medlemsstat har faet til opgave at
varetage de tilsynsopgaver, der pélegges i dette direktiv og i seerdirektiverne

[...]«
Direktivets artikel 11 med overskriften »Tilladelse til at installere faciliteter« har folgende ordlyd:
»1. Medlemsstaterne sikrer, at en kompetent myndighed ved behandlingen af

— en ansegning om tilladelse til at installere faciliteter pa, over eller under offentlig eller privat
ejendom til en virksomhed, der har tilladelse til at udbyde offentlige kommunikationsnet, eller

— en ansegning om tilladelse til at installere faciliteter pa, over eller under offentlig eller privat
ejendom til en virksomhed, der har tilladelse til at udbyde ikke offentligt tilgeengelige elektroniske
kommunikationsnet,

skal:

— handle pa grundlag af enkle, effektive, transparente og offentligt tilgeengelige procedurer, som
anvendes uden diskrimination og uden forsinkelse, og under alle omstendigheder treeffe afgorelse

inden seks maneder, efter at ansegningen er modtaget, undtagen i tilfeelde af ekspropriation, og

— folge principperne om transparens og ikke-diskrimination, nar der knyttes vilkdr til sddanne
rettigheder.
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2. Medlemsstaterne sikrer, at der i sadanne tilfeelde, hvor offentlige eller lokale myndigheder stadig ejer
eller kontrollerer virksomheder, der driver offentlige elektroniske kommunikationsnet og/eller offentligt
tilgeengelige elektroniske kommunikationstjenester, sker en reel organisatorisk adskillelse mellem den i
stk. 1 omhandlede rettighedstildelingsfunktion og aktiviteterne i forbindelse med ejerskab og kontrol.

[...]«

Direktivets artikel 12, der har overskriften »Samhusning og delt brug af netelementer og tilhgrende
faciliteter for udbydere af elektroniske kommunikationsnet«, bestemmer i stk. 1 og 4:

»1. Hvis en virksomhed, der udbyder elektroniske kommunikationsnet, i henhold til national
lovgivning har tilladelse til at installere faciliteter pa, over eller under offentlig eller privat ejendom,
eller kan péberdbe sig en procedure for ekspropriation af ejendom eller brugsret til sadanne formal,
skal de nationale tilsynsmyndigheder under fuld hensyntagen til proportionalitetsprincippet kunne
stille krav om delt brug af sadanne faciliteter eller sidan ejendom, herunder bla. bygninger,
adgangsveje til bygninger, kabler i bygninger, master, antenner, tarne og andre stottekonstruktioner,
kabelkanaler, ledningskanaler, mandehuller og skabe.

[...]

4. Medlemsstaterne sikrer de kompetente myndigheder ret til at forlange, at virksomheder stiller de
nodvendige oplysninger til radighed, nar de kompetente myndigheder kreever det, for at disse
myndigheder i samarbejde med de nationale tilsynsmyndigheder kan udarbejde en detaljeret
fortegnelse over arten, tilgeengeligheden og den geografiske placering af de i stk. 1 omhandlede
faciliteter og stille den til radighed for de berorte parter.«

Direktiv 2002/20/EF

Forste betragtning til Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2002/20/EF af 7. marts 2002 om
tilladelser til elektroniske kommunikationsnet og -tjenester (tilladelsesdirektivet) (EFT 2002, L 108,
s. 21), som eendret ved direktiv 2009/140 (herefter »tilladelsesdirektivet«), har folgende ordlyd:

»Resultatet af den offentlige hering i 1999 om rammebestemmelserne for den elektroniske
kommunikationssektor, jf. Kommissionens meddelelse af 26. april 2000, samt Kommissionens
konklusioner i dens meddelelser om femte og sjette rapport om gennemforelse af reformpakken for
telekommunikationssektoren, har bekreeftet behovet for en mere harmoniseret og mindre indgribende
regulering af markedsadgangen for elektroniske kommunikationsnet og -tjenester i hele [Unionen].«
Tilladelsesdirektivets artikel 1 med overskriften »Formal og anvendelsesomrade« bestemmer:

»1. Malet med dette direktiv er gennem en harmonisering og forenkling af regler og vilkar for
tilladelser at skabe et indre marked for elektroniske kommunikationsnet og -tjenester for derigennem
at lette udbud heraf i hele [Unionen].

2. Dette direktiv finder anvendelse pa tilladelser i forbindelse med udbud af elektroniske
kommunikationsnet og -tjenester.«

Direktivets artikel 2 med overskriften »Definitioner« bestemmer i stk. 1:

»Definitionerne i artikel 2 i [rammedirektivet] finder anvendelse i dette direktiv.«
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Tilladelsesdirektivets artikel 4, som har overskriften »Minimumsliste over rettigheder, som kan afledes
af den generelle tilladelse«, bestemmer i stk. 1:

»Virksomheder med tilladelse i henhold til artikel 3 har ret til:
a) at udbyde elektroniske kommunikationsnet og -tjenester

b) at fa deres ansegning om de nodvendige tilladelser til installation af faciliteter behandlet i henhold
til artikel 11 i [rammedirektivet].«

Tilladelsesdirektivets artikel 12 med overskriften » Administrationsgebyrer« har folgende ordlyd:

»1. Administrationsgebyrer, som afkraeves virksomheder, der udbyder en tjeneste eller et net i henhold
til den generelle tilladelse, eller som har fiet tildelt brugsrettigheder,

a) ma i alt kun deekke de administrationsomkostninger, der palgber som led i administration, kontrol
og gennemforelse af den generelle tilladelsesordning, brugsrettigheder og seerlige forpligtelser, jf.
artikel 6, stk. 2, som kan omfatte udgifter til internationalt samarbejde, harmonisering og
standardisering, markedsanalyse, overensstemmelsesovervagning og anden markedskontrol, samt
lovgivningsarbejde vedrgrende udarbejdelse og gennemforelse af sekundeer ret og administrative
afgorelser, sdsom afgorelser om adgang og samtrafik, og

b) skal péleegges de enkelte virksomheder pa en objektiv, transparent og forholdsmeessigt afpasset
made, der minimerer ekstra administrationsomkostninger og ledsagende gebyrer.

2. Nér de nationale tilsynsmyndigheder péleegger administrationsgebyrer, offentligger de en éarlig
oversigt over deres administrationsomkostninger og det samlede gebyrbelgb, der er opkreevet. Pa
baggrund af forskellen mellem det samlede afgiftsbelob og administrationsomkostningerne foretages
der passende justeringer.«

Samme direktivs artikel 13, som har overskriften »Afgifter for brugsrettigheder og tilladelser til
installation af faciliteter«, bestemmer:

»Medlem[s]staterne kan give den relevante myndighed tilladelse til at opkreeve afgifter for brugsret til
radiofrekvenser eller numre eller for tilladelser til at installere faciliteter pa, over eller under offentlig
eller privat ejendom, som afspejler behovet for at sikre, at disse ressourcer udnyttes optimalt.
Medlemsstaterne sikrer, at sadanne afgifter er ikke-diskriminerende, transparente, objektivt
begrundede og forholdsmeessigt afpassede efter det tilsigtede formél og tager hensyn til malene i
artikel 8 i [rammedirektivet].«

Direktiv 2006/123
Folgende fremgar af 2., 5., 7., 9., 19., 20., 33., 40. og 76. betragtning til direktiv 2006/123:

»(2) Et konkurrencedygtigt marked for tjenesteydelser er vigtigt til fremme af gkonomisk veekst og
jobskabelse i Den Europeeiske Union. [...] Et frit marked, som tvinger medlemsstaterne til at
fjerne restriktionerne for greenseoverskridende udveksling af tjenesteydelser, samtidig med at den
nodvendige gennemskuelighed og information over for forbrugerne oges, ville give forbrugerne et
storre udvalg og en bedre service til lavere priser.
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Det er derfor nedvendigt at fjerne hindringerne for tjenesteyderes ret til frit at etablere sig i
medlemsstaterne og for den frie beveegelighed for tjenesteydelser mellem medlemsstaterne og
garantere tjenestemodtagere og tjenesteydere den retssikkerhed, der er pakreevet, for at de reelt
kan udeve disse to grundleeggende traktatfestede friheder. Da hindringerne for det indre marked
for tjenesteydelser bergrer bade erhvervsdrivende, der eonsker at etablere sig i andre
medlemsstater, og erhvervsdrivende, der udferer en tjenesteydelse i en anden medlemsstat uden
at veere etableret dér, er det nedvendigt at give tjenesteydere mulighed for at udvikle deres
servicevirksomhed i det indre marked enten ved at etablere sig i en anden medlemsstat eller ved
at benytte sig af den frie beveegelighed for tjenesteydelser. Tjenesteydere ber kunne veelge mellem
disse to friheder, alt efter hvilken veekststrategi de har i den enkelte medlemsstat.

Dette direktiv opstiller en generel retlig ramme, der kommer en lang reekke tjenesteydelser til
gode, samtidig med at der tages hensyn til de seerlige kendetegn ved hver enkelt form for
virksomhed og erhverv og disses reguleringsordninger. Denne ramme er baseret pa en dynamisk
og selektiv tilgang, der bestar i forst at fjerne de hindringer, der hurtigt kan ryddes af vejen, og
derefter for de ovrige hindringer at igangseette en procedure med evaluering, hering og
supplerende harmonisering af specifikke aspekter med henblik pa at muliggere en gradvis og
samordnet modernisering af de nationale ordninger for regulering af servicevirksomhed, hvilket er
absolut nedvendigt for at gennemfore et segte indre marked for tjenesteydelser inden 2010. Der
bor indfores en afbalanceret kombination af foranstaltninger, der omfatter malrettet
harmonisering, administrativt samarbejde, fri udveksling af tjenesteydelser og tilskyndelse til
udarbejdelse af adfeerdskodekser pa bestemte omrader. Denne koordinering af de nationale
lovgivninger ber sikre et hgjt niveau af retlig integration i Feellesskabet og i hej grad tilgodese
almene hensyn, iseer beskyttelse af forbrugerne, hvilket er absolut nedvendigt for at skabe tillid
mellem medlemsstaterne. [...]

Dette direktiv finder kun anvendelse pa de krav, som indvirker pa adgangen til at optage eller
udove servicevirksomhed. Det finder ikke anvendelse pa krav sasom feerdselsregler, regler om
arealudvikling og -anvendelse, by- og landplanleegning, bygningsstandarder samt administrative
sanktioner, der palegges for manglende overholdelse af sadanne regler, der ikke specifikt
regulerer eller indvirker pa servicevirksomheden, men som skal overholdes af tjenesteyderne
under udgvelsen af deres erhvervsvirksomhed pa samme méade som af enkeltpersoner, der handler
som privatpersoner.

Da der i 2002 blev vedtaget en reekke lovgivningsinstrumenter vedrerende elektroniske
kommunikationstjenester og -netveerk og tilhgrende faciliteter og tjenesteydelser, som opstillede
en reguleringsmeessig ramme med henblik pa at lette adgangen til disse former for virksomhed i
det indre marked, iseer gennem afskaffelse af de fleste ordninger for individuel tilladelse, er det
ngdvendigt at udelukke sporgsmal, der er behandlet i disse instrumenter, fra dette direktivs
anvendelsesomrade.

De udelukkelser fra dette direktivs anvendelsesomrade, der angar spergsmal om elektroniske
kommunikationstjenester, som er omfattet af [rammedirektivet og tilladelsesdirektivet] bor ikke
kun gelde for spergsmal, der specifikt behandles i de pdageeldende direktiver, men ogsa
sporgsmal, for hvilke medlemsstaterne i henhold til udtrykkelige bestemmelser i direktiverne kan
vedtage visse foranstaltninger pa nationalt plan.

ECLILEU:C:2018:44



14

15

16

Dowm Af 30.1.2018 — FORENEDE SAGER C-360/15 oG C-31/16
X 0G VISSER

(33) De tjenesteydelser, der er omfattet af dette direktiv, vedrerer mange former for virksomhed i
konstant udvikling, herunder [...] ydelser til virksomheder og forbrugere som feks. [...]
distribution [...]

(40) Begrebet »tvingende almene hensyn«, der er neevnt i visse af dette direktivs bestemmelser [...]
deekker mindst folgende omrader: [...] miljobeskyttelse og beskyttelse af bymiljeet, herunder by-
og landplanleegning |[...]

(76) Dette direktiv vedrerer ikke anvendelsen af [artikel 34 TEUF til 36 TEUF] om frie
varebevaegelser. De restriktioner, der forbydes i medfer af bestemmelsen om fri udveksling af
tienesteydelser, omfatter de krav, der geelder for adgangen til at optage og udeve
servicevirksomhed, med ikke de krav, der geelder for varerne som sadanne.«

Artikel 1 i direktiv 2006/123 med overskriften »Genstand« bestemmer i stk. 1:

»Dette direktiv fastsetter de almindelige bestemmelser med henblik pa at lette udevelsen af
etableringsfriheden for tjenesteydere samt den frie beveegelighed for tjenesteydelser og sikrer samtidig
et hojt kvalitetsniveau for tjenesteydelser.«

Dette direktivs artikel 2 med overskriften » Anvendelsesomrade« har folgende ordlyd:

»1. Dette direktiv finder anvendelse pa tjenesteydelser, der udferes af tjenesteydere, som er etableret i
en medlemsstat.

2. Dette direktiv finder ikke anvendelse pa felgende former for virksomhed:

[...]

c) elektroniske kommunikationstjenester og -netveerk og tilhorende faciliteter og tjenesteydelser for s&
vidt angar omrader, der er omfattet af [rammedirektivet og tilladelsesdirektivet]

[...]
j) sociale tjenesteydelser i forbindelse med socialt boligbyggeri, bernepasning og stotte til familier og

enkeltpersoner, som har permanent eller midlertidig behov herfor, udfert af staten, af tjenesteydere
med opdrag fra staten eller af statsanerkendte velgerende organisationer

[...]
3. Dette direktiv finder ikke anvendelse pa skatte- og afgiftsomradet.«

Artikel 3 i direktiv 2006/123 med overskriften »Forbindelse med [EU-]rettens ovrige bestemmelser«
bestemmer folgende i stk. 3:

»Medlemsstaterne anvender bestemmelserne i dette direktiv under overholdelse af [EUF-]traktatens
regler om etableringsretten og den frie beveegelighed for tjenesteydelser.«
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Direktivets artikel 4, som har overskriften »Definitioner«, bestemmer:
»I dette direktiv forstis ved:

1) »tjenesteydelse«: enhver selvsteendig erhvervsvirksomhed, der normalt udferes mod betaling, jf.
[artikel 57 TEUF]

2) »tjenesteyder«: enhver fysisk person, der er statsborger i en medlemsstat, og som udbyder eller
udforer en tjenesteydelse, eller enhver juridisk person, jf. [artikel 54 TEUF], og som er etableret i en
medlemsstat, og som udbyder eller udferer en tjenesteydelse

5) »etablering«: tjenesteyderens faktiske udevelse af erhvervsvirksomhed som omhandlet i [artikel 49
TEUF] i et ikke neermere angivet tidsrum og ved hjeelp af en fast infrastruktur, hvorfra aktiviteten
med levering af tjenesteydelser rent faktisk udferes

6) »tilladelsesordning«: enhver procedure, der indebeerer, at en tjenesteyder eller en tjenestemodtager
skal henvende sig til en kompetent myndighed med henblik pa at opna en udtrykkelig eller en
stiltiende afgerelse om adgangen til at optage eller udeve servicevirksomhed

7) »krav«: enhver forpligtelse, ethvert forbud, enhver betingelse eller enhver begrensning, der er
fastsat i medlemsstaternes love eller administrative bestemmelser, eller som folger af retspraksis,
administrativ praksis, faglige foreningers regler eller af kollektive regler, som faglige
sammenslutninger og erhvervsorganisationer har vedtaget som led i deres retlige autonomi; regler,
der er fastsat i kollektive aftaler, som er forhandlet med arbejdsmarkedets parter, anses ikke som
sadan for at veere krav i henhold til dette direktiv

8) »tvingende almene hensyn«: hensyn, der er anerkendt som sadan i Domstolens praksis, herunder
folgende: [...] beskyttelsen af miljeet, herunder bymiljoet [...]

[...]«

Kapitel III i direktiv 2006/123 med overskriften »Etableringsfrihed for tjenesteydere« omfatter
direktivets artikel 9-15.

Samme direktivs artikel 9, der har overskriften »Tilladelsesordninger«, fastseetter i stk. 1:

»Medlemsstaterne kan gere adgangen til at optage og udeve servicevirksomhed afheengig af en
tilladelsesordning, hvis folgende betingelser er opfyldt:

a) [Tlilladelsesordningen indeberer ikke en forskelsbehandling af den pageeldende tjenesteyder.
b) [B]ehovet for en tilladelsesordning er begrundet i et tvingende alment hensyn.

c) [D]et tilsigtede mal kan ikke nas gennem en mindre restriktiv foranstaltning, navnlig fordi en
efterfolgende kontrol ville blive udfert for sent til at have nogen reel virkning.«

Samme direktivs artikel 10, der har overskriften »Betingelser for udstedelse af tilladelse«, fastseetter i
stk. 1:

»Tilladelsesordninger skal bygge pa kriterier, der regulerer udevelsen af de kompetente myndigheders
skensbefojelse, sd denne ikke udeves vilkarligt.«
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Artikel 13 i direktiv 2006/123 med overskriften »Tilladelsesprocedurer« bestemmer i stk. 2:

»Tilladelsesprocedurer og -formaliteter ma ikke virke afskreekkende og ikke komplicere eller forsinke
udforelsen af tjenesteydelsen unedigt. De skal veere nemt tilgeengelige, og de udgifter, de kan medfore
for ansegerne, skal veere rimelige og sta i et rimeligt forhold til omkostningerne i forbindelse med de
pageeldende tilladelsesprocedurer og ma ikke overstige omkostningerne ved procedurerne.«

Artikel 14 i direktiv 2006/123 med overskriften »Forbudte krav« lyder saledes:

»Medlemsstaterne ma ikke gore adgangen til at optage eller udeve servicevirksomhed pa deres omrade
betinget af:

[...]

5) anvendelse i hvert enkelt tilfeelde af en skonomisk test, der bestar i at gore tilladelsen betinget af, at
der kan pavises et gkonomisk behov eller en markedsefterspergsel, at evaluere den pageeldende
form for virksomheds potentielle eller aktuelle gkonomiske virkninger eller at vurdere dens
formalstjenlighed i forhold til den kompetente myndigheds planlagte eokonomiske mal; dette
forbud vedrgrer ikke planlegningskrav, der ikke forfolger gkonomiske mal, men er fastsat ud fra
tvingende almene hensyn.«

Dette direktivs artikel 15 med overskriften »Krav, der skal evalueres« har folgende ordlyd:
»1. Medlemsstaterne underseger, om deres retssystem omfatter de i stk. 2 omhandlede krav, og paser,
at disse krav er forenelige med betingelserne i stk. 3. De tilpasser deres love og administrative

bestemmelser for at gore dem forenelige med disse betingelser.

2. Medlemsstaterne underseger, om deres retssystem gor adgangen til at optage eller udeve
servicevirksomhed betinget af, at et eller flere af folgende ikke-diskriminerende krav er opfyldt:

a) kvantitative eller territoriale begreensninger, navnlig i form af begreensninger fastsat pa grundlag af
befolkningstallet eller af hensyn til en geografisk minimumsafstand mellem tjenesteyderne

[...]

3. Medlemsstaterne sikrer sig, at de i stk. 2 omhandlede krav opfylder folgende betingelser:

a) [Florbud mod forskelsbehandling: [K]ravene er hverken direkte eller indirekte diskriminerende pa
grundlag af nationalitet eller — for selskabers vedkommende — det vedtaegtsmeessige hjemsteds
beliggenhed.

b) [N]edvendighed: [K]ravene er begrundet i et tvingende alment hensyn.

c) [P]roportionalitet: [K]ravene sikrer opfyldelsen af det tilsigtede mal, de gar ikke ud over, hvad der

er ngdvendigt for at na dette mal, og dette mal kan ikke nds gennem andre, mindre indgribende
foranstaltninger.

[...]«

Kapitel IV i direktiv 2006/123, der har overskriften »Fri beveegelighed for tjenesteydelser«, omfatter
direktivets artikel 16-21.

ECLILEU:C:2018:44 9
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Direktivets artikel 16, der har overskriften »Fri udveksling af tjenesteydelser«, bestemmer i stk. 1, forste
afsnit:

»Medlemsstaterne respekterer tjenesteyderes ret til at udfere tjenesteydelser i en anden medlemsstat
end den, de er etableret i.«

Samme direktivs artikel 18, der har overskriften »Individuelle undtagelser«, fastseetter i stk. 1:
»Uanset artikel 16 kan en medlemsstat over for en tjenesteyder, som er etableret i en anden

medlemsstat, undtagelsesvist treeffe foranstaltninger vedrerende sikkerheden i forbindelse med
tjenesteydelser.«

Nederlandsk ret

Sag C-360/15

Artikel 5.2, stk. 1, i Telecommunicatiewet (telekommunikationsloven) af 19. oktober 1998 (Stb. 1998,
nr. 610) bestemmer, at »[e]jeren af eller den ansvarlige for offentlige grundstykker er forpligtet til at
tale, at der til brug for et offentligt elektronisk kommunikationsnet udleegges kabler i eller pa disse
grunde, og at disse vedligeholdes eller fjernes«.

Denne lovs artikel 5.4 bestemmer:

»1. En udbyder af et offentligt elektronisk kommunikationsnet, som har til hensigt at udfere arbejder i
eller pa offentlige grunde i forbindelse med udleegning, vedligeholdelse eller fjernelse af kabler, ma ikke

pabegynde disse arbejder, for:

a. denne hensigt skriftligt er meddelt kommunalbestyrelsen i den kommune, hvor arbejderne skal
gennemfores, og

b. udbyderen af kommunalbestyrelsen har faet tilladelse med hensyn til sted, tidspunkt og den made,
som arbejderne agtes gennemfort pa.

2. Kommunalbestyrelsen kan knytte betingelser til tilladelsen af hensyn til den offentlige orden, den

offentlige sikkerhed, begreensning af de med arbejderne forbundne gener, adgangen til grunde eller

bygninger eller pa grundlag af reglementet for anleeg under jorden.

3. Betingelserne ma kun vedrore:

a. stedet for arbejderne

b. tidspunktet, hvor arbejderne gennemfores, forstaet saledes, at det godkendte starttidspunkt ikke ma
veere senere end 12 maéneder efter den dato, der er anfort i meddelelsen af tilladelsen, dog med
forbehold af tungtvejende offentlige hensyn som omhandlet i stk. 2

c. den made, som arbejderne skal gennemfores pa

d. fremme af gensidigt brug af indretninger

e. afstemning af de planlagte arbejder med de ansvarlige for andre anleeg i jorden.«
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I henhold til artikel 229, stk. 1, litra b), i Gemeentewet (kommunalloven), kan der opkreeves afgifter for
tienesteydelser, der ydes af eller pa vegne af kommunalforvaltningen.

Artikel 1 i Verordening leges 2010 (afgiftsforordningen af 2010) vedtaget af Amersfoort kommune
bestemmer, at »der ved »afgifter (leges)« forstas afgifter, der opkreeves for tjenesteydelser, der ydes af
eller pa vegne af kommunalforvaltningen i henhold til naerveerende forordning med tilherende satser«.

Denne forordnings artikel 19.1 specificerer satsen for behandling af en ansegning om tilladelse som
omhandlet i telekommunikationslovens artikel 5.4.

Sag C-31/16

I henhold til artikel 3.1, stk. 1, i Wet ruimtelijke ordening (lov om by- og landplanlegning) af
20. oktober 2006 (Stb. 2006, nr. 566) udarbejder byradet en eller flere arealanvendelsesplaner for hele
kommunens omrade, som udpeger de af planen omfattede omrader til bestemte anvendelsesformal og
fastseetter regler herfor af hensyn til en forsvarlig planleegning af omradet.

I henhold til artikel 18, stk. 18.1, i den arealanvendelsesplan, der er udarbejdet af byradet i Appingedam
ved afgorelse af 19. juni 2013, er omrader udlagt til »detailhandel — 2« udelukkende bestemt til
detailhandel med varer med stort volumen.

I henhold til artikel 1, stk. 1.128, nr. 2, i denne arealanvendelsesplan forstds ved »detailhandel med
varer med stort volumen« »handel, som, henset til de solgte varers store omfang, ikke leengere nemt
kan integreres i eksisterende handelscentre, og navnlig [...] detailhandel med motorkeretgjer, bade,
campingvogne og telte, kokkener, badeveerelser, mebler, byggematerialer, landbrugsmaskiner,
haveartikler, ridesportsartikler, cykler og automobiltilbehor«.

Artikel 18, stk. 18.1, i arealanvendelsesplanen foreskriver ikke nogen mulighed for at afvige fra
bestemmelserne heri. Det er imidlertid muligt pa grundlag af artikel 2.12, stk. 1, i Wet algemene
bepalingen omgevingsrecht (lov om almindelige miljoretlige bestemmelser) af 6. november 2008 (Stb.
2008, nr. 496) at sege om »miljegodkendelse«, som afviger fra arealanvendelsesplanen.

Tvisterne i hovedsagerne og de prajudicielle spergsmal

Sag C-360/15

Som det fremgar af foreleeggelsesafgorelsen havde X pa grundlag af en aftale, indgdet med Amersfoort
kommune i 2009, faet overdraget opgaven med anleeggelse af et lyslederkabelnet i denne kommune.

Til dette formal anmodede X kommunalbestyrelsen om en tilladelse for hver del af nettet, vedrgrende
stedet, tidspunktet og maden for udevelsen af udgravningsarbejdet med henblik p& udlegning af
lyslederkablerne, i henhold til telekommunikationslovens artikel 5.4, stk. 1, litra b).

For behandling af disse ansegninger om tilladelse palagde Amersfoort kommune i henhold til
afgiftsforordningen af 2010 X at betale afgifter med et belgb pa i alt 149 949 EUR.

X anlagde sag ved rechtbank Utrecht (retten i forste instans i Utrecht, Nederlandene) med henblik pa
at anfaegte storrelsen af disse afgifter.

Da X ikke fik medhold i denne sag, iveerksatte X appel ved Gerechtshof Arnhem-Leeuwarden

(appeldomstolen i Arnhem-Leeuwarden, Nederlandene). Ved dom af 2. juli 2013 fastslog denne forst,
at tvisten henhorte under tilladelsesdirektivets artikel 12, eftersom de afgifter, der var opkraevet af X,

ECLILEU:C:2018:44 11



41

42

43

44

45

46

Dowm Af 30.1.2018 — FORENEDE SAGER C-360/15 oG C-31/16
X 0G VISSER

for det forste vedrerte elektroniske kommunikationstjenester, og da kommunen Amersfoort for det
andet var en national tilsynsmyndighed som omhandlet i rammedirektivet og tilladelsesdirektivet.
Retten nadede derefter frem til, at afgiftsbelobet oversteg det maksimum, der er fastsat i
tilladelsesdirektivets artikel 12, saledes at opkreevningen af afgifter fra X var ulovlig.

Kommunalbestyrelsen har iveerksat kassationsappel til provelse af denne dom ved Hoge Raad der
Nederlanden (Nederlandenes overste domstol). Samtidig har X iveerksat en kontraappel.

I forbindelse med hovedappellen er det blevet gjort geeldende, at Gerechtshof Arnhem-Leeuwarden
(appeldomstolen i Arnhem-Leuvarde) med urette fastslog, at tvisten var omfattet af
anvendelsesomradet for tilladelsesdirektivets artikel 12, mens Amersfoort kommune aldrig var blevet
udpeget som national tilsynsmyndighed som omhandlet i rammedirektivet og tilladelsesdirektivet.

Den foreleeggende ret er af den opfattelse, at der er grundlag for dette klagepunkt, da det i
Nederlandene kun er den nationale lovgiver, Kroon (kronen, Nederlandene), Minister van
Economische Zaken (ministeren for gkonomiske anliggender, Nederlandene) og Onathankelijke Post
en Telecommunicatie Autoriteit (den uafthengige myndighed for post- og telekommunikation,
Nederlandene), fra den 1. april 2013 nu Autoriteit Consument en Markt (myndighed for forbrugere og
markeder, Nederlandene), der kan kvalificeres som national tilsynsmyndighed. Retten er folgelig af den
opfattelse, at artikel 2, stk. 2, litra c), i direktiv 2006/123 ikke kan péaberdbes i forbindelse med
tilladelsesdirektivets artikel 12.

Som led i kontraappellen er Gerechtshof Arnhem-Leeuwarden (appeldomstolen i
Arnhem-Leeuwarden) i gvrigt blevet kritiseret for ikke at have taget hensyn til artikel 13, stk. 2, i
direktiv 2006/123.

I denne henseende er den foreleeggende ret imidlertid i tvivl om, hvorvidt opkreevningen af de i
hovedsagerne omhandlede afgifter er omfattet af anvendelsesomradet for direktiv 2006/123, idet
direktivets artikel 2, stk. 3, for det forste preeciserer, at direktivet ikke finder anvendelse pa skatte- og
afgiftsomradet, idet den i hovedsagen omhandlede situation for det andet er en rent intern situation
inden for Kongeriget Nederlandene, som ikke har nogen tilknytning til udlandet, og idet tilladelsen til
gravearbejderne for det tredje synes at veere omfattet af bestemmelserne om by- og landplanlsegning,
dvs. en form for regulering, hvis krav i henhold til niende betragtning til direktivet falder uden for
dettes anvendelsesomrade.

Under disse omstendigheder har Hoge Raad der Nederlanden (Nederlandenes overste domstol)
besluttet at udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende praejudicielle spergsmal:

»1) Skal artikel 2, stk. 3, i [direktiv 2006/123] fortolkes saledes, at denne bestemmelse finder anvendelse
pa [en afgift] [(leges)], der opkreeves af et organ i en medlemsstat for at behandle en ansegning om
tilladelse af tidspunkt, sted og gennemforelsesméade for gravearbejder i forbindelse med udleegning
af kabler til et offentligt elektronisk kommunikationsnet?

2) Skal kapitel IIT i [direktiv 2006/123] fortolkes saledes, at det ogsa finder anvendelse pa rent interne
situationer?

3) Skal [direktiv 2006/123/EF] pa baggrund af niende betragtning til dette direktiv fortolkes saledes, at
det ikke finder anvendelse pa en ordning, hvorefter den, der har til hensigt at udfere gravearbejder i
forbindelse med udleegning, vedligeholdelse og fjernelse af kabler til et offentlig elektronisk
kommunikationsnet, skal anmelde dette til kommunalbestyrelsen, og denne ikke er befgjet til at
forbyde disse gravearbejder, men befgjet til at fastseette betingelser med hensyn til tidspunktet,
stedet og den made, som arbejderne skal gennemfores pa, og med hensyn til fremme af gensidigt
brug af indretninger og afstemning af de planlagte arbejder med de ansvarlige for andre anleeg i
jorden?
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4) Skal artikel 4, nr. 6), i [direktiv 2006/123] fortolkes siledes, at denne bestemmelse finder anvendelse
pa en tilladelse, der vedrerer stedet, tidspunktet og gennemforelsesmaden for gravearbejder i
forbindelse med udleegning af kabler til et elektronisk kommunikationsnet, uden at det
pageeldende organ i medlemsstaten er befgjet til at forbyde gravearbejderne som sadanne?

a) Safremt artikel 13, stk. 2, i [direktiv 2006/123] i lyset af besvarelsen af de foregdende spergsmal
finder anvendelse i det foreliggende tilfeelde, har denne bestemmelse da direkte virkning?

b) Séafremt sporgsmal 5, litra a), besvares bekreeftende, folger det da af artikel 13, stk. 2, i [direktiv
2006/123], at de omkostninger, der faktureres, skal beregnes pa basis af de ansldede
omkostninger for alle ansegningsprocedurer eller pa basis af omkostningerne ved alle
ansegninger som den foreliggende eller pa basis af omkostningerne ved de individuelle
ansggninger?

c) Safremt sporgsmal 5, litra a), besvares bekraeftende, efter hvilke kriterier skal de indirekte og de
faste omkostninger efter artikel 13, stk. 2, i [direktiv 2006/123] henfores til de konkrete
ansegninger om tilladelse?«

Sag C-31/16

Som det fremgar af foreleeggelsesafgorelsen, findes der i Appingedam kommune uden for den
historiske bymidtes handelsomrade et handelsomrade med forretninger, der seelger varer med stort
volumen, kaldet Woonplein. I dette handelsomrade findes bl.a. forretninger med mebler, kokkener,
boligindretningsartikler, byggemarkedsartikler, byggemateriale, haveartikler, cykler, ridesportsartikler,
biler og automobiltilbeheor.

I henhold til artikel 18 i arealanvendelsesplanen for Appingedam kommune blev Woonplein
udelukkende udlagt til detailhandelen med varer med stort volumen.

Selskabet Visser, som ejer forretninger i Woonplein, gnsker at udleje en af disse til Bristol BV, som
driver en discountkeede af selvbetjenings sko- og tejbutikker.

Visser anlagde sag ved Raad van State (overste domstol i forvaltningsretlige sager, Nederlandene) til
provelse af den afgorelse fra byradet i Appingedam, hvorved arealanvendelsesplanen blev fastlagt, for
sa vidt som denne plan ikke tillader indretning i Woonplein af forretninger med detailsalg af sko og
tej. Visser har til stotte for sit sogsmal bla. gjort geeldende, at planen er i strid med artikel 9 og 10 i
direktiv 2006/123.

Byradet i Appingedam har anfert, at hensyn til arealplanleegning begrunder, at detailsalg af sko og toj
kun kan finde sted i byens centrum. Det har preeciseret, at denne bestemmelse har til formal at bevare
livskvaliteten i bymidten, sikre, at de indkebscentre, der befinder sig dér, er velfungerende, og sa vidt
muligt undga tomme lokaler i bymidten.

Pa denne baggrund har Raad van State (everste domstol i forvaltningsretlige sager) besluttet at udseette
sagen og foreleegge Domstolen folgende praejudicielle spergsmal:

»1) Skal begrebet »tjenesteydelse« i artikel 4, nr. 1), [i direktiv 2006/123] fortolkes séledes, at
detailhandel, der bestdr af salg af varer som sko og tgj til forbrugere, er en tjenesteydelse, som
direktivet finder anvendelse pa i henhold til dets artikel 2, stk. 1?

2) I henhold til den ordning, der omhandles [i foreleeggelsesafgorelsen], skal bestemte former for
detailhandel, sasom salg af sko og tgj, ikke veere tilladt i omradet uden for bycentret af hensyn til
at bevare af livskvalitet i bycentrum og for at forhindre tomme ejendomme i den indre by. Er en
forskrift, der indeholder en sadan ordning, omfattet af [direktiv 2006/123], henset til niende
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betragtning hertil, fordi sddanne forskrifter ma betragtes som »regler om [...] by- og
landplanleegning [...], der ikke specifikt regulerer eller indvirker pa servicevirksomheden, men som
skal overholdes af tjenesteyderne under udevelsen af deres erhvervsvirksomhed pa samme made
som af enkeltpersoner, der handler som privatpersoner«?

3) Er det tilstreekkeligt til at antage, at der foreligger en graenseoverskridende situation, at det pa ingen
made kan udelukkes, at en detailhandelsvirksomhed vil kunne etablere sig i omradet, eller at
detailhandelsvirksomhedens kunder vil kunne komme fra en anden medlemsstat, eller skal der
veere faktiske holdepunkter herfor?

4) Finder kapitel III (etableringsfriheden) [i direktiv 2006/123] anvendelse pa rent interne situationer,
eller finder Domstolens praksis vedrgrende traktatbestemmelserne om etableringsfriheden og om
den frie udveksling af tjenesteydelser i rent interne situationer anvendelse ved prevelsen af
sporgsmalet, om dette kapitel finder anvendelse?

5) a) Er en i en lokalplan indeholdt ordning som den [i foreleeggelsesafgarelsen] omhandlede
omfattet af begrebet »krav« i artikel 4, nr. 7), og artikel 14, nr. 5), [i direktiv 2006/123] og ikke
af begrebet »tilladelsesordning« i direktivets artikel 4, nr. 6), og artikel 9 og 10?

b) Er artikel 14, nr. 5), [i direktiv 2006/123] - safremt en ordning som den [i
foreleeggelsesafgarelsen] omhandlede er omfattet af begrebet »krav« — eller direktivets artikel 9
og 10 — sifremt en ordning som den [i foreleeggelsesafgorelsen] omhandlede er omfattet af
begrebet »tilladelsesordning« — til hinder for, at en kommunalforvaltning fastsetter en ordning
som den [i foreleeggelsesafgorelsen] omhandlede?

6) Er en ordning som den [i foreleeggelsesafgorelsen] omhandlede omfattet af artikel 34 TEUF til 36
TEUF eller artikel 49 TEUF til 55 TEUF, og finder i bekreeftende fald de af Domstolen anerkendte
undtagelser — safremt proportionalitetsprincippet er overholdt — da anvendelse?«

Ved afgorelse truffet af Domstolens preesident den 23. februar 2016 er sag C-360/15 og sag C-31/16
blevet forenet med henblik pa den mundtlige forhandling og dommen.

Om de przjudicielle spergsmal

Sag C-360/15

Om det forste og det tredje sporgsmdl

Med det forste og det tredje spergsmal, som skal behandles samlet, gnsker retten nermere bestemt
oplyst, om direktiv 2006/123 i lyset af artikel 2, stk. 3, i og niende betragtning til direktivet finder
anvendelse pa tvisten i hovedsagen.

Det bemeerkes indledningsvis, at det folger af Domstolens faste praksis, at den omstendighed, at den
foreleeggende ret har begreenset sine spergsmal til fortolkningen af visse EU-retlige bestemmelser, ikke
er til hinder for, at Domstolen oplyser den om alle de momenter angdende fortolkningen af EU-retten,
som kan veere til nytte ved afgorelsen af den sag, som verserer for den (jf. i denne retning dom af
14.11.2017, Lounes, C-165/16, EU:C:2017:862, preemis 28 og den deri neevnte retspraksis).

Domstolen, hvis opgave det er at give den foreleeggende ret et fyldestgorende svar, er i gvrigt
kompetent til pa grundlag af det i hovedsagen oplyste samt de for Domstolen indgivne skriftlige og
mundtlige indleeg at vejlede denne ret (dom af 1.10.2015, Trijber og Harmsen, C-340/14 og C-341/14,
EU:C:2015:641, preemis 55 og den deri naevnte retspraksis).
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I det foreliggende tilfeelde fremgér det af oplysningerne i anmodningen om preejudiciel afgerelse, at den
foreleeggende rets tvivl, som ligger til grund for det forste og det tredje spergsmal, vedrerer
reekkevidden af anvendelsesomradet for direktiv 2006/123.

I denne henseende bemzerkes, at i medfer af artikel 2, stk. 1, i direktiv 2006/123 finder direktivet
anvendelse pa tjenesteydelser, der udferes af tjenesteydere, som er etableret i en medlemsstat.
Direktivets artikel 2, stk. 2, udelukker imidlertid en reekke aktiviteter fra sit anvendelsesomrade. Det
pageeldende direktivs artikel 2, stk. 3, preeciserer endvidere, at det ikke finder anvendelse pa skatte- og
afgiftsomradet.

Det skal saledes forst underseges, om hovedsagen henhegrer under en af de undtagelser, der er opregnet
i artikel 2, stk. 2, i direktiv 2006/123.

I denne henseende fastseetter artikel 2, stk. 2, litra c), i direktiv 2006/123, at dette direktiv hverken
finder anvendelse pa elektroniske kommunikationstjenester og -netveerk eller tilherende faciliteter og
tjenesteydelser for s& vidt angar omrader, der er omfattet af bla. rammedirektivet og
tilladelsesdirektivet.

Det fremgir i ovrigt af 19. betragtning til direktiv 2006/123, at »da der i 2002 blev vedtaget en raekke
lovgivningsinstrumenter vedrerende elektroniske kommunikationstjenester og -netveerk og tilhgrende
faciliteter og tjenesteydelser, som opstillede en reguleringsmeessig ramme med henblik pa at lette
adgangen til disse former for virksomhed i det indre marked, tilsigtede EU-lovgiver »at udelukke
sporgsmal, der er behandlet i disse instrumenter, fra dette direktivs anvendelsesomrade«.

20. betragtning til direktivet preeciserer, at de udelukkelser fra direktivets anvendelsesomrade, der angar
sporgsmal om elektroniske kommunikationstjenester, som bla. er omfattet af rammedirektivet og
tilladelsesdirektivet, ikke kun ber gelde for spergsmal, der specifikt behandles i de péageeldende
direktiver, men ogsa spergsmal, for hvilke medlemsstaterne i henhold til udtrykkelige bestemmelser i
direktiverne kan vedtage visse foranstaltninger pa nationalt plan.

I den foreliggende sag er det ubestridt, at X installerer elektroniske kommunikationsnet som
omhandlet i tilladelsesdirektivet. Den foreleeggende ret gér imidlertid ud fra den forudseetning, at
hovedsagen ikke vedrgrer et omrade, som er reguleret ved det neevnte direktiv, neermere bestemt ved
direktivets artikel 12, hvorfor undtagelsen i artikel 2, stk. 2, litra c), i direktiv 2006/123 ikke efter
denne rets opfattelse finder anvendelse. Retten er siledes af den opfattelse, at administrationsgebyrer
som ombhandlet i tilladelsesdirektivets artikel 12 er gebyrer, som er palagt af en national
tilsynsmyndighed. Imidlertid er Amersfoort kommune ikke kvalificeret som sadan.

Det skal i denne henseende bemeerkes, at de administrationsgebyrer, som medlemsstaterne i henhold
til tilladelsesdirektivets artikel 12 kan opkreeve fra virksomheder, der udbyder elektroniske
kommunikationstjenester og -netveerk i henhold til den generelle tilladelse, eller som har faet tildelt
brugsrettigheder, for at finansiere den nationale tilsynsmyndigheds aktiviteter, udelukkende er bestemt
til at deekke administrationsomkostninger i forbindelse med de aktiviteter, der er neevnt i dette
direktivs artikel 12, stk. 1, litra a) (dom af 28.7.2016, Autoritd per le Garanzie nelle Comunicazioni,
C-240/15, EU:C:2016:608, preemis 45 og den deri neevnte retspraksis).

Det fremgér imidlertid ikke af de sagsakter, som Domstolen har til radighed, at de afgifter, der er

opkreevet fra X af Amersfoort kommune i hovedsagen, er beregnet til at deekke
administrationsomkostningerne i forbindelse med en eller flere af de pageeldende aktiviteter.
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Det skal imidlertid fremheeves, at tilladelsesdirektivets artikel 12 ikke udger den eneste bestemmelse i
direktivet vedrgrende okonomiske byrder, som medlemsstaterne kan palegge virksomheder, der
udbyder elektroniske kommunikationstjenester og -netveerk inden for rammerne af dette direktiv (jf. i
denne retning dom af 17.12.2015, Proximus, C-454/13, EU:C:2015:819, preemis 19-24 og den deri
neevnte retspraksis).

I henhold til tilladelsesdirektivets artikel 13 kan medlemsstaterne give den relevante myndighed
tilladelse til at opkreeve afgifter for brugsret til radiofrekvenser eller numre eller for tilladelser til at
installere faciliteter p&, over eller under offentlig eller privat ejendom, som afspejler behovet for at
sikre, at disse ressourcer anvendes optimalt.

I henhold til Domstolens praksis vedrerende tilladelsesdirektivets artikel 13 henviser begreberne
»faciliteter« og »installere«, der er anvendt heri, til henholdsvis den fysiske infrastruktur, der muligger
udbud af elektroniske kommunikationsnet og -tjenester, og til deres fysiske installation pa de
pageeldende offentlige eller private ejendomme (dom af 6.10.2015, Base Company, C-346/13,
EU:C:2015:649, preemis 21 og den deri naevnte retspraksis).

I det foreliggende tilfeelde fremgar det af de sagsakter, som Domstolen riader over, at i henhold til
telekommunikationslovens artikel 5.2, stk. 1, er ejeren af eller den ansvarlige for offentlige
grundstykker forpligtet til at tale, at der til brug for et offentligt elektronisk kommunikationsnet
udleegges kabler i eller pa disse grunde, og at disse vedligeholdes eller fjernes.

For at kunne udeve retten til at installere kabler til et offentligt elektronisk kommunikationsnet, der er
anerkendt i ovenneevnte artikel 5.2, stk. 1, kan udbydere af elektroniske kommunikationsnet veere
forpligtet til at betale de offentlige myndigheder afgifter sasom dem, som X er blevet opkreevet af
Amersfoort kommune i hovedsagen i henhold til kommunallovens artikel 229, stk. 1, litra b), og
afgiftsforordningen af 2010, med henblik pa at opna de nedvendige tilladelser vedrerende stedet,
tidspunktet og maden for udferelse af arbejdet i overensstemmelse med telekommunikationslovens
artikel 5.4, stk. 1, litra b).

I denne forbindelse skal det bemzerkes, at den udlgsende begivenhed for disse afgifter er knyttet til
retten for de virksomheder, der har tilladelse til at udbyde elektroniske kommunikationsnet, til at
installere faciliteter som omhandlet i tilladelsesdirektivets artikel 13.

Den omsteendighed, at Amersfoort kommune hverken er en national tilsynsmyndighed i den forstand,
hvori udtrykket er anvendt i rammedirektivets artikel 2, litra g), eller — i kraft af henvisningen til
tilladelsesdirektivets artikel 2, stk. 1 — i den forstand, hvori udtrykket er anvendt i sidstneevnte
direktiv, er ikke til hinder for, at de afgifter, som X er blevet opkreevet, skal undersoges i lyset af
tilladelsesdirektivets artikel 13.

I denne henseende bemezerkes, at i overensstemmelse med ordlyden af tilladelsesdirektivets artikel 13 og
i modseetning til dette direktivs artikel 12 tilkommer muligheden for at péalegge afgifter for tilladelser
til at installere faciliteter pa, over eller under offentlig eller privat ejendom den »kompetente
myndighed« og ikke den nationale tilsynsmyndighed.

Hvad angar den lovgivningsmeessige sammenheeng, som tilladelsesdirektivets artikel 13 indgar i, skal
det bemeerkes, at ordlyden af denne bestemmelse for sa vidt angar den myndighed, der henvises til,
svarer til ordlyden af rammedirektivets artikel 11, stk. 1, som henviser til den situation, hvor den
»kompetente myndighed« behandler en ansegning om tilladelse til at installere faciliteter pa, over eller
under offentlig eller privat ejendom.

Rammedirektivets artikel 11, stk. 2, bestemmer, at medlemsstaterne sikrer, at der i sddanne tilfaelde,

hvor »offentlige eller lokale myndigheder« stadig ejer eller kontrollerer virksomheder, der driver
offentlige  elektroniske = kommunikationsnet  og/eller  offentligt tilgeengelige  elektroniske
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kommunikationstjenester, sker en reel organisatorisk adskillelse mellem »den i [dette direktivs
artikel 11,] stk. 1, omhandlede rettighedstildelingsfunktion« og aktiviteterne i forbindelse med ejerskab
og kontrol.

Herudover bestemmer rammedirektivets artikel 12, stk. 4, at »de kompetente nationale myndigheder«
ber have ret til at forlange, at virksomheder stiller de nedvendige oplysninger til radighed, for at disse
myndigheder »i samarbejde med de nationale tilsynsmyndigheder« kan udarbejde en detaljeret
fortegnelse over arten, tilgeengeligheden og den geografiske placering af faciliteter pd, over eller under
offentlig eller privat ejendom.

Hvad angar formalet med tilladelsesdirektivet bemeerkes, at direktivet, saledes som det fremgar af dette
direktivs artikel 1, stk. 1, sammenholdt med forste betragtning dertil, tilsigter at seenke omkostningerne
i forbindelse med adgang til markedet for dermed at lette wudbud af elektroniske
kommunikationstjenester og -net i hele EU.

Saledes folger det hverken af ordlyden af tilladelsesdirektivets artikel 13 eller af den sammenheeng,
hvori denne bestemmelse indgar, eller af formalet med direktivet, at begrebet »den kompetente
myndighed« skal forstas saledes, at det alene henviser til de nationale tilsynsmyndigheder, saledes at
de finansielle byrder, der péaleegges af en kompetent national myndighed, som ikke er en national
tilsynsmyndighed, ikke skal undersoges i lyset af artikel 13.

Under alle omsteendigheder bemeerkes, at ifolge Domstolens faste praksis kan medlemsstaterne inden
for rammerne af tilladelsesdirektivet ikke opkreeve andre afgifter eller gebyrer i forbindelse med udbud
af elektroniske kommunikationsnet og -tjenester end dem, der er fastsat i dette direktiv (dom af
4.9.2014, Belgacom og Mobistar, C-256/13 og C-264/13, EU:C:2014:2149, preemis 30 og den deri
nevnte retspraksis). Det er saledes i lyset af neevnte direktiv, at de finansielle byrder, som de
kompetente nationale myndigheder kan eller ikke kan paleegge leveringen af saidanne net og tjenester,
skal fastleegges.

Det folger af det ovenstaende, at paleeggelse af afgifter, hvis udlesende begivenhed er knyttet til retten
for de virksomheder, der har tilladelse til at udbyde elektroniske kommunikationsnet og -tjenester, til
at installere kabler til et offentligt elektronisk kommunikationsnet, er et spergsmal, som er reguleret
ved tilladelsesdirektivet i henhold til artikel 2, stk. 2, litra c), i direktiv 2006/123.

Under disse omstendigheder er det ufornedent at tage stilling til fortolkningen af artikel 2, stk. 3, i og
niende betragtning til direktiv 2006/123 i den foreliggende sag.

Pa baggrund af ovenstdende betragtninger skal det forste og det tredje sporgsmal besvares med, at
artikel 2, stk. 2, litra c), i direktiv 2006/123 skal fortolkes saledes, at direktivet ikke finder anvendelse pa
afgifter, hvis udlesende begivenhed er knyttet til retten for de virksomheder, der har tilladelse til at
udbyde elektroniske kommunikationsnet og -tjenester, til at installere kabler til et offentligt elektronisk
kommunikationsnet.

Det andet, det fierde og det femte sporgsmdl
Det folger af besvarelsen af det forste og det tredje sporgsmal, at direktiv 2006/123 ikke finder

anvendelse pa tvisten i hovedsagen. Under disse omstendigheder er det uforngdent at besvare det
andet, det fjerde og det femte spergsmal.
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Sag C-31/16

Det forste sporgsmdl

Med sit forste sporgsmal ensker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om artikel 4, nr. 1), i
direktiv 2006/123 skal fortolkes sédledes, at detailhandel med varer som sko og tej udger en
»tjenesteydelse« med henblik pa anvendelsen af dette direktiv.

Det fremgar af foreleeggelsesafgorelsen, at den foreleeggende rets tvivl i denne henseende primeert er
forbundet med den omsteendighed, at Domstolen i dom af 26. maj 2005, Burmanjer m.fl. (C-20/03,
EU:C:2005:307, preemis 33-35), fastslog, at en national ordning om salg uden fast forretningssted, som
vedrerer de betingelser, der stilles til markedsforingen af en bestemt type varer, var omfattet af
EUEF-traktatens bestemmelser om frie varebeveegelser og ikke af bestemmelserne om fri udveksling af
tjenesteydelser.

Som det er blevet anfort i denne doms preemis 58, finder direktiv 2006/123 i henhold til dets artikel 2,
stk. 1, anvendelse pa tjenesteydelser, der leveres af tjenesteydere, som er etableret i en medlemsstat,
med undtagelse af de aktiviteter og de omrader, der er omhandlet i artikel 2, stk. 2 og 3.

I henhold til neevnte direktivs artikel 4, nr. 1), forstds i direktivet ved »tjenesteydelse« enhver
selvsteendig erhvervsvirksomhed, der normalt udferes mod betaling, jf. artikel 57 TEUF.

I den foreliggende sag er der ingen tvivl om, at den i hovedsagen omhandlede aktivitet pa den ene side
udger en selvsteendig ekonomisk aktivitet, der udferes mod vederlag, og som pé den anden side ikke
henhgrer under undtagelserne fra anvendelsesomradet for direktiv 2006/123 i medfer af direktivets
artikel 2, stk. 2 og 3. Desuden er aktiviteter af handelsmeessig karakter udtrykkeligt neevnt i artikel 57
TEUF i listen over eksempler pa ydelser, som denne artikel definerer som tjenesteydelser.

Desuden fremheeves det i 33. betragtning til direktiv 2006/123, at de tjenesteydelser, der er omfattet af
dette direktiv, vedrorer mange former for virksomhed i konstant udvikling, og det anferes udtrykkeligt
heri, at der blandt disse aktiviteter findes ydelser til virksomheder og forbrugere som f.eks. distribution.

Da hovedsagen vedrerer handel med varer, skal det endvidere bemzerkes, at skont 76. betragtning til
direktiv 2006/123 henviser til forholdet mellem sidstneevnte direktiv og artikel 34 TEUF til 36 TEUF
om den frie beveegelighed for varer, preeciserer den blot, at de restriktioner, som den vedrerer, er
krav, der geelder for adgangen til servicevirksomhed og udevelsen heraf, og ikke krav, der geelder for
varerne som sadan. Som Kommissionen har papeget, vedrerer bestemmelserne i den i hovedsagen
omhandlede arealanvendelsesplan ikke varerne som sadan, men betingelserne for den geografiske
placering af aktiviteter forbundet med salg af bestemte varer og dermed betingelserne for adgangen til
disse aktiviteter.

Under disse omstendigheder ma det fastslas, at detailhandel med varer som sko og tej er omfattet af
begrebet en »tjenesteydelse« i den forstand, hvori udtrykket er anvendt i dette direktivs artikel 4,
nr. 1).

Denne fortolkning kan ikke drages i tvivl af Domstolens praksis, som den foreleeggende ret har henvist
til, som vedrgrer forholdet mellem pa den ene side bestemmelserne i EUF-traktaten om den frie
udveksling af tjenesteydelser og pa den anden side de bestemmelser, der regulerer de andre
grundleeggende friheder, der er sikret ved den pageeldende traktat, som ikke kan overfores med
henblik pa fastleeggelsen af anvendelsesomradet for direktiv 2006/123.
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En anerkendelse af, at dette direktiv ikke finder anvendelse, hvis omsteendighederne i den péageeldende
sag vedrerer etableringsfriheden, saledes som den nederlandske regering har foreslaet, ville saledes —
som generaladvokaten har anfert i punkt 76 i forslaget til afgorelse — fratage kapitel III i det
pageeldende direktiv vedrerende etableringsfrihed for tjenesteydere dets anvendelsesomrade, og folgelig
ville direktivet, for sa vidt som det tager sigte pa at fjerne hindringer for udevelsen af
etableringsfriheden, miste sin effektive virkning.

Generelt kan det forhold, at anvendelsen af direktiv 2006/123 ikke afheenger af en forudgaende
vurdering af betydningen af aspektet vedrerende den frie udveksling af tjenesteydelser i lyset af de
konkrete omstendigheder i hver enkelt sag, bidrage til virkeliggorelsen af malet om retssikkerhed,
som dette direktiv har til formal at sikre, saledes som det fremgar af femte betragtning hertil.

En sadan vurdering ville i ovrigt veere seerligt kompleks i forhold til detailhandel med varer, eftersom
denne handel — ud over selve den retlige transaktion, som salget indebeerer — aktuelt omfatter en
voksende vifte af aktiviteter eller tjenester, som er teet forbundet med hinanden, og som har til formal
at fa forbrugeren til at indga neevnte handel med den péageeldende erhvervsdrivende frem for en anden,
at radgive og bista i forbindelse med den pageeldende handel eller at yde eftersalgsservice og kan
variere betydeligt alt efter den pageeldende erhvervsdrivende.

Endvidere bemeerkes, at den samtidige undersogelse af en national foranstaltning i lyset af
bestemmelserne i direktiv 2006/123 og bestemmelserne i EUF-traktaten i et tilfeelde, hvor det viser sig
at veere umuligt at afgere, om aspekterne vedrerende fri udveksling af tjenesteydelser har forrang frem
for andre grundleeggende rettigheder, ville veere ensbetydende med at indfere en undersogelse af hvert
enkelt tilfeelde i henhold til den primeere ret, hvilket ville bringe den harmonisering, der tilsigtes med
direktivet, i fare (jf. i denne retning dom af 16.6.2015, Rina Services m.fl., C-593/13, EU:C:2015:399,
preemis 37 og 38).

I lyset af de ovenstaende bemeerkninger skal det forste sporgsmal besvares med, at artikel 4, nr. 1), i
direktiv 2006/123 skal fortolkes saledes, at detailhandel med varer udger en »tjenesteydelse« med
henblik pa anvendelsen af dette direktiv.

Det fierde sporgsmadl

Med det fjerde sporgsmal, som skal behandles nu, ensker den foreleeggende ret nsermere bestemt
oplyst, om bestemmelserne i kapitel III i direktiv 2006/123 vedrerende etableringsfriheden for
tjienesteydere finder anvendelse i en situation, hvor samtlige relevante elementer finder sted inden for
en enkelt medlemsstat.

I denne forbindelse skal det forst og fremmest bemeerkes, at disse bestemmelser efter deres ordlyd ikke
indeholder nogen betingelse om, at der skal foreligge et eksternt element. Navnlig henviser hverken
artikel 9, stk. 1, artikel 14 eller artikel 15, stk. 1, i direktiv 2006/123, som vedrerer henholdsvis
tilladelsesordninger, forbudte krav og krav, der skal evalueres, til noget greenseoverskridende aspekt.

Hvad derneest angar den sammenheng, som bestemmelserne i kapitel III i direktiv 2006/123 indgar i,
bestemmer dette direktivs artikel 2, stk. 1, i generelle vendinger — uden at foretage en sondring
mellem  greenseoverskridende servicevirksomhed og servicevirksomhed uden et sadant
greenseoverskridende element — at dette direktiv finder anvendelse pa »tjenesteydelser, der udferes af
tjenesteydere, som er etableret i en medlemsstat«.

Tilsvarende henvises der i artikel 4, nr. 2), og artikel 4, nr. 5), i direktiv 2006/123, som henholdsvis

giver en definition af begreberne »tjenesteyder« og »etablering«, ikke til noget greenseoverskridende
element. Selv om det er korrekt, at disse bestemmelser henviser til artikel 54 TEUF og 49 TEUF, har
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denne henvisning alene til formal at angive, at begreberne »juridisk person« og »erhvervsvirksomheds,
der er neevnt i direktivets artikel 4, nr. 2), og artikel 4, nr. 5), skal forstas i lyset af artikel 54 TEUF
og 49 TEUF.

I modseetning hertil skal det bemzerkes, at med hensyn til bestemmelserne i kapitel IV i direktiv
2006/123, der vedrerer den frie udveksling af tjenesteydelser, har EU-lovgiver flere gange omhyggeligt
preeciseret — bla. i direktivets artikel 16, stk. 1, og artikel 18, stk. 1 — at disse bestemmelser vedrerer
tjenesteyderes ret til at »udfere tjenesteydelser i en anden medlemsstat end den, de er etableret i«, og
tager sigte pa situationer, der omfatter »en tjenesteyder, som er etableret i en anden medlemsstat«.

Endelig er den fortolkning, hvorefter bestemmelserne i kapitel III i direktiv 2006/123 ikke kun finder
anvendelse pa tjenesteydere, der ensker at etablere sig i en anden medlemsstat, men ogsa pa dem, der
onsker at etablere sig i sin egen medlemsstat, i overensstemmelse med de mal, der forfelges med
direktivet.

I denne henseende bemeerkes, at direktiv 2006/123, siledes som det fremgar af dets artikel 1,
sammenholdt med anden og femte betragtning til direktivet, fastseetter almindelige bestemmelser, der
tilsigter at fjerne restriktionerne for tjenesteyderes ret til frit at etablere sig i medlemsstaterne og for
den frie beveegelighed for tjenesteydelser mellem sidstnzevnte for at medvirke til gennemforelsen af et
frit og konkurrencedygtigt indre marked for tjenesteydelser (dom af 1.10.2015, Trijber og Harmsen,
C-340/14 og C-341/14, EU:C:2015:641, preemis 44).

Den fulde gennemforelse af det indre marked for tjenesteydelser kreever forst og fremmest, at de
hindringer, som tjenesteyderne moder ved etablering i medlemsstaterne, hvad enten det er i deres
egen medlemsstat eller i en anden medlemsstat, og som kan have en negativ indvirkning pa deres
evne til at levere tjenesteydelser til modtagere i Unionen som helhed, fjernes.

Med henblik pa indferelse af et egentligt indre marked for tjenesteydelser bygger den fremgangsmade,
som EU-lovgiver har valgt i direktiv 2006/123 — saledes som det fremgar af syvende betragtning hertil
— pé en generel retlig ramme, der bestar af en kombination af forskellige foranstaltninger, der har til
formal at sikre en hgj grad af retlig integration i Unionen, herunder gennem harmonisering af
specifikke aspekter af reguleringen af servicevirksomhed.

Folgelig skal det — i modseetning til, hvad den tyske regering har gjort geeldende under retsmeodet, og
idet et andet resultat ville underminere den effektive virkning af den seerlige retlige ramme, som
EU-lovgiver har onsket at skabe ved vedtagelsen af direktiv 2006/123 — fastslas, at dette direktivs
anvendelsesomrade efter omstendighederne kan udvides ud over, hvad der i sneever forstand er fastsat
i bestemmelserne i EUF-traktaten vedrerende etableringsfriheden og den frie udveksling af
tienesteydelser, uden at dette bergrer medlemsstaternes forpligtelse til i henhold til direktivets
artikel 3, stk. 3, at anvende dets bestemmelser i overensstemmelse med traktatens regler (jf. i denne
retning dom af 16.6.2015, Rina Services m.fl., C-593/13, EU:C:2015:399, preemis 39 og 40).

Konstateringen af, at bestemmelserne i kapitel III i direktiv 2006/123 ogsa finder anvendelse pa rent
interne situationer, bekreeftes yderligere af en gennemgang af forarbejderne til dette direktiv. Det
fremgar saledes af disse forarbejder, at de eendringsforslag, der blev fremfert under heringerne i
Europa-Parlamentet med henblik p&, at dette direktivs artikel 2, stk. 1, blev omformuleret pa en sadan
made, at direktivets anvendelsesomrade blev begraenset til greenseoverskridende situationer, ikke er
blevet vedtaget.

Hvad angar den omstendighed, som den nederlandske regering har henvist til under retsmedet,
hvorefter artikel 53, stk. 1, TEUF og artikel 62 TEUF udger retsgrundlaget for direktiv 2006/123,
bemezerkes, at disse bestemmelser — i modseetning til bl.a. artikel 49 TEUF og 56 TEUF, som findes i
samme kapitel 2 og 3 i afsnit IV i EUF-traktatens tredje del — ikke neevner noget eksternt element.
Det kan derfor ikke udledes heraf, at EU-lovgivers kompetence til at vedtage direktiver for at lette
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adgangen til selvsteendig erhvervsvirksomhed og udevelsen heraf pa grundlag af artikel 53, stk. 1, TEUF
og artikel 62 TEUF, sasom eksempelvis direktiv 2006/123 om tjenesteydelser, ngdvendigvis forudseetter,
at der foreligger et sadant element.

Henset til det ovenstiende skal det fjerde sporgsmal besvares med, at bestemmelserne i kapitel III i
direktiv 2006/123 om etableringsfrihed for tjenesteydere skal fortolkes saledes, at de ogsa finder
anvendelse pa en situation, hvor alle relevante elementer findes inden for en enkelt medlemsstat.

Det tredje sporgsmdl

I betragtning af besvarelsen af det fijerde spergsmal, er det uforngdent at besvare det tredje spergsmal.

Det andet og det femte sporgsmidl

Med det andet og det femte sporgsmal, som skal behandles samlet, gnsker den foreleeggende ret
nermere bestemt oplyst, om artikel 9 og 10 samt artikel 14, nr. 5), i direktiv 2006/123, sammenholdt
med direktivets artikel 4, nr. 6) og 7), og i lyset af niende betragtning hertil, skal fortolkes saledes, at
de er til hinder for bestemmelser i en arealanvendelsesplan for en kommune, som forbyder
detailhandelen med varer uden stort volumen i geografiske omrader uden for bymidten i denne
kommune.

Det er nedvendigt indledningsvis at afgere, om en lovgivning som den i hovedsagen omhandlede er
omfattet af begrebet »tilladelsesordning« eller begrebet »krav« som defineret i henholdsvis artikel 4,
nr. 6), og i artikel 4, nr. 7), i direktiv 2006/123.

Ifolge direktivets artikel 4, nr. 6), forstas i direktivet ved »tilladelsesordning« »enhver procedure, der
indebeerer, at en tjenesteyder eller en tjenestemodtager skal henvende sig til en kompetent myndighed
med henblik pa at opnd en udtrykkelig eller en stiltiende afgorelse om adgangen til at optage eller
udeve servicevirksomhed«.

I det foreliggende tilfeelde fremgar det i lyset af de oplysninger, som Domstolen rader over, at den i
hovedsagen omhandlede arealanvendelsesplan ikke er omfattet af dette begreb. Selv om denne plan
giver tjenesteyderne mulighed for at udvikle visse aktiviteter med detailhandel i bestemte geografiske
zoner, udger en sadan mulighed ikke en formel beslutning opnaet efter en procedure, som de
pageeldende tjenesteydere skulle have fulgt med henblik herpd, men folger af byradet i Appingedams
godkendelse af de generelle forskrifter for arealanvendelse, der er fastsat i denne plan.

Denne konklusion kan ikke drages i tvivl af den omstendighed, som den foreleeggende ret har henvist
til, at i henhold til andre bestemmelser i nederlandsk ret, som forfelger specifikke mal, har enhver
person mulighed for at deltage i den administrative procedure med henblik pa vedtagelsen af
arealanvendelsesplanen, anlegge sag til provelse af sidstneevnte, eller ansoge om en fritagelse fra den
pageeldende plan eller en revision heraf.

Som Kommissionen har anfert udspringer disse muligheder nemlig af kravene til god forvaltning og
retsbeskyttelse i forhold til personer, der kan blive berort af vedtagelsen en arealanvendelsesplan.

Det folger heraf, at artikel 9 og 10 i direktiv 2006/123 vedrerende tilladelsesordninger ikke finder
anvendelse pa en lovgivning som den i hovedsagen omhandlede.

Hvad angar begrebet »krav« skal dette i henhold til direktivets artikel 4, nr. 7), forstds som »enhver

forpligtelse, ethvert forbud, enhver betingelse eller enhver begrensning, der er fastsat i
medlemsstaternes love eller administrative bestemmelser«.
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I den foreliggende sag er det ubestridt, at bestemmelserne i den i hovedsagen omhandlede
arealanvendelsesplan har den virkning, at detailhandelen med varer, uden stort volumen, sasom sko og
tej, forbydes i et geografisk omrade uden for bymidten i Appingedam kommune.

Den foreleeggende ret har imidlertid bemzerket, at niende betragtning til direktiv 2006/123 preaeciserer,
at direktivet »[kun] finder [...] anvendelse pa de krav, som indvirker pa adgangen til at optage eller
udeve servicevirksomhed«, hvilket folgelig udelukker »krav sdsom [...] regler om arealudvikling og
-anvendelse, by- og landplanleegning [...] samt administrative sanktioner, der palegges for manglende
overholdelse af sddanne regler, der ikke specifikt regulerer eller indvirker pa servicevirksomheden,
men som skal overholdes af tjenesteyderne under udevelsen af deres erhvervsvirksomhed pad samme
made som af enkeltpersoner, der handler som privatpersoner«.

Det skal bemaerkes, at denne betragtning til direktiv 2006/123 fuldt ud indgar i den retlige ramme, der
er fastsat ved direktivet, der, som det fremgar af denne doms preemis 104-106, har til formal at fjerne
hindringerne for tjenesteyderes ret til frit at etablere sig i medlemsstaterne og for den frie
beveegelighed for tjenesteydelser mellem medlemsstaterne med henblik pa at bidrage til
virkeliggorelsen af et egentligt indre marked for tjenesteydelser.

Folgelig finder direktiv 2006/123 ikke anvendelse pa krav, som ikke kan betragtes som sadanne
restriktioner, eftersom de ikke regulerer eller specifikt bererer adgangen til at optage eller udeve
servicevirksomhed, men som skal overholdes af tjenesteyderne under udevelsen af deres
erhvervsvirksomhed p& samme made som af enkeltpersoner, der handler som privatpersoner.

Nar dette er preeciseret, skal det bemeerkes, at de i hovedsagen omhandlede regler, selv om de, som det
fremgar af foreleeggelsesafgorelsen, tilsigter at opretholde livskvaliteten i bymidten i Appingedam
kommune og at forhindre tomme ejendomme i byomraderne inden for rammerne af en politik for
fysisk planleegning, ikke desto mindre har det specifikke formal at fastleegge de geografiske omrader,
hvor visse aktiviteter med detailhandel kan finde sted. De er derfor alene rettet til personer, som
onsker at udvikle disse aktiviteter i disse geografiske omrader, med udelukkelse af personer, der
handler som privatpersoner.

Den retspraksis, der folger af dom af 8. maj 2013, Libert m.fl. (C-197/11 og C-203/11, EU:C:2013:288,
preemis 103-107), som er neevnt i foreleeggelsesafgorelsen, er ikke til hinder for en sadan konklusion.
Efter i den pageldende doms preemis 104 at have henvist til niende betragtning til direktiv 2006/123
understregede Domstolen séledes i dommens praemis 105 og 106, at de tjenesteydelser, der var berort
af den omhandlede nationale foranstaltning, udtrykkeligt henherte under udelukkelsen i direktivets
artikel 2, stk. 2, litra j), vedrerende sociale tjenesteydelser i forbindelse med socialt boligbyggeri, og
fastslog saledes i neevnte doms premis 107, at direktivet ikke fandt anvendelse pa denne
foranstaltning.

Under disse omstendigheder skal sporgsmalet, om den i hovedsagen omhandlede lovgivning er i
overensstemmelse med direktiv 2006/123, vurderes i lyset af direktivets artikel 14 og 15 vedrerende
forbudte krav og krav, der skal evalueres.

Hvad angér artikel 14, nr. 5), i direktiv 2006/123, som der henvises til i det femte spergsmal, forbyder
denne bestemmelse medlemsstaterne at geore adgangen til at optage eller udeve servicevirksomhed pa
deres omrade betinget af »anvendelse i hvert enkelt tilfeelde af en gkonomisk test, der bestar i at gore
tilladelsen betinget af, at der kan pavises et gkonomisk behov eller en markedsefterspargsel, at evaluere
den pageeldende form for virksomheds potentielle eller aktuelle gkonomiske virkninger eller at vurdere
dens formalstjenlighed i forhold til den kompetente myndigheds planlagte gkonomiske mal«.

Det fremgar imidlertid ikke af de for Domstolen fremlagte sagsakter, at den i hovedsagen omhandlede
lovgivning skulle indebeere et sddant krav.
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Det skal imidlertid bemeerkes, det i henhold til artikel 15, stk. 1, forste punktum, i direktiv 2006/123
péhviler medlemsstaterne at undersege, om deres retssystem omfatter en eller flere af de krav, der er
opregnet i direktivets artikel 15, stk. 2, og i givet fald at pase, at disse krav overholder betingelserne
om forbud mod forskelsbehandling og om nedvendighed og proportionalitet som omhandlet i
direktivets artikel 15, stk. 3. I henhold til samme direktivs artikel 15, stk. 1, andet punktum, skal
medlemsstaterne tilpasse deres love og administrative bestemmelser for at gore dem forenelige med
disse betingelser.

I denne henseende skal det bemeerkes, at artikel 15 har direkte virkning, for s& vidt som andet
punktum i stk. 1 paleegger medlemsstaterne en ubetinget og tilstreekkeligt preecis forpligtelse til at
tilpasse deres love og administrative bestemmelser for at gore dem forenelige med de betingelser, der
er omhandlet i stk. 3.

Som generaladvokaten har anfert i punkt 143 i sit forslag til afgerelse, indeholder den i hovedsagen
omhandlede lovgivning ved at forbyde detailhandel med varer uden stort volumen i et geografisk
omrdde uden for bymidten i Appingedam kommune et af de krav, som er omfattet af artikel 15,
stk. 2, i direktiv 2006/123, idet den underleegger adgangen til at optage eller udeve servicevirksomhed
en territorial begreensning som omhandlet i neevnte direktivs artikel 15, stk. 2, litra a).

Som det fremgar af denne doms preemis 129, er direktiv 2006/123 ikke til hinder for, at adgangen til at
optage eller udeve servicevirksomhed underleegges en sadan territorial begreensning, for sa vidt som
betingelserne om forbud mod forskelsbehandling, nedvendighed og proportionalitet, som er fastsat i
artikel 15, stk. 3, er opfyldt.

Det tilkommer den foreleeggende ret at tage stilling til, om dette er tilfeeldet i hovedsagen.

Hvad neermere bestemt angar betingelsen om nedvendighed som defineret i artikel 15, stk. 3, litra b), i
direktiv 2006/123 fremgér det ikke desto mindre af foreleeggelsesafgorelsen, at det i hovedsagen
omhandlede forbud har til formal at opretholde livskvaliteten i bymidten i Appingedam kommune og
at forhindre tomme ejendomme i byomraderne inden for rammerne af en politik for fysisk
planleegning.

Som generaladvokaten har anfert i punkt 147 i forslaget til afgorelse, folger det af artikel 4, nr. 8), i
direktiv 2006/123, sammenholdt med 40. betragtning hertil, at et sddant formal om beskyttelsen af
bymiljget kan udgere et tvingende hensyn af almen interesse, der kan begrunde en territorial
restriktion som den i hovedsagen omhandlede.

P& baggrund af ovenstaende bemeerkninger skal det andet og det femte spergsmal besvares med, at
artikel 15, stk. 1, i direktiv 2006/123 skal fortolkes saledes, at den ikke er til hinder for, at
bestemmelser i en arealanvendelsesplan for en kommune forbyder detailhandelen med varer uden
stort volumen i geografiske omrader uden for bymidten i denne kommune, forudsat at alle
betingelserne i direktivets artikel 15, stk. 3, er opfyldt, hvilket det tilkommer den foreleeggende ret at
efterprove.

Om det sjette sporgsmidl
Under hensyn til besvarelsen af de foregidende spergsmal er det ufornedent at besvare det sjette

sporgsmal, som den foreleeggende ret har forelagt subsidicert for det tilfeelde, at direktiv 2006/123 ikke
finder anvendelse pa tvisten i hovedsagen.
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Sagsomkostninger

Da sagernes behandling i forhold til hovedsagernes parter udger et led i de sager, der verserer for de
foreleeggende retter, tilkommer det disse at treeffe afgorelse om sagsomkostningerne. Bortset fra
naevnte parters udgifter kan de udgifter, som er atholdt i forbindelse med afgivelse af indleg for
Domstolen, ikke erstattes.

Pa grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Store Afdeling) for ret:

1)

2)

3)

4)

Artikel 2, stk. 2, litra c), i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2006/123/EF af
12. december 2006 om tjenesteydelser i det indre marked skal fortolkes saledes, at direktivet
ikke finder anvendelse pa afgifter, hvis udlosende begivenhed er knyttet til retten for de
virksomheder, der har tilladelse til at udbyde elektroniske kommunikationsnet og -tjenester,
til at installere kabler til et offentligt elektronisk kommunikationsnet.

Artikel 4, nr. 1), i direktiv 2006/123 skal fortolkes saledes, at detailhandel med varer udger en
»tjenesteydelse« med henblik pa anvendelsen af dette direktiv.

Bestemmelserne i kapitel III i direktiv 2006/123 om etableringsfrihed for tjenesteydere skal
fortolkes saledes, at de ogsa finder anvendelse pa en situation, hvor alle relevante elementer
findes inden for en enkelt medlemsstat.

Artikel 15, stk. 1, i direktiv 2006/123 skal fortolkes siledes, at den ikke er til hinder for, at
bestemmelser i en arealanvendelsesplan for en kommune forbyder detailhandelen med varer
uden stort volumen i geografiske omrader uden for bymidten i denne kommune, forudsat at
alle betingelserne i direktivets artikel 15, stk. 3, er opfyldt, hvilket det tilkommer den
foreleggende ret at efterprove.

Underskrifter
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