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I. Inledning

1. Den inre marknaden med dess grundliggande friheter utgor inte bara den historiska réttsliga
hornstenen i fordragen och deras centrala organisatoriska princip, utan har ocksa sedan
integrationsprocessens borjan karaktiriserats av sin dynamism. Den ér ett av de stadgade mélen med
unionen’ och har en framtridande plats i FEUF i tredje delens avdelning I. Den dr sedan den
Europeiska enhetsakten rittsligt definierad som “ett omrade utan inre granser, dar fri rorlighet for
varor, personer, tjnster och kapital sikerstills i enlighet med bestimmelserna i férdragen”® och har
till syfte att skapa ett fritt flode av produkter och produktionsfaktorer inom unionen, mot bakgrund
av det ekonomiska begreppet komparativ fordel.*

2. Jag vill inte gé sa langt att jag pastar att den inre marknaden ér ett "levande instrument”,” men det
kan dock konstateras att ritten avseende den inre marknaden, till och med mer &n inom andra
EU-politiska omraden, utgor ett rorligt mal. Det befinner sig mellan de bada tektoniska plattorna som
utgérs av marknadsfriheterna respektive medlemsstaternas Onskan att reglera icke-ekonomiska
intressen, varav de sistnamnda kan variera frdn en nationell politik till en annan. Upphovsménnen till
fordragen var inte blinda. Genom att vilja ett horisontellt politiskt omrade som é&r 6vergripande och
har konsekvenser for varje annat (nationellt) politiskt omrdde,® dr denna dynamism med dess
motsvarande storande element en del av den inre marknadens DNA.

2 Se artikel 3.3 FEU.

3 Se artikel 26.2 FEUF.

4 Se Miller-Graff, P.-Chr., 'Die Verfassungsziele der Europdischen Union’, punkt 113, i Dauses, M.A., Handbuch des EU-Wirtschaftsrechts,
Band 1, EL 31, C. H. Beck, Miinchen, 2016.

5  Inte minst eftersom jag inte vill bli anklagad for plagiat av Europeiska domstolen for de ménskliga réttigheterna, vilken som bekant anvédnder
denna terminologi vid tolkning av Europakonventionen sedan dess dom av den 25 april 1978, Tyrer mot Foérenade kungariket,
ECLI:CE:ECHR:1978:0425]UD000585672, § 31.

6  Alltsa varje annat politiskt omrade som erkdnns som en grund for begridnsning, antingen uttryckligen i FEUF eller som EU-domstolen har
utvecklat i form av ett "bindande krav” (eller ”oavvisligt krav” eller "tvingande hénsyn till allménintresset”).
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3. Domstolen har genom aren foljt med i denna dynamism pa olika sitt. Ibland har den underblast
den” och vid andra tillfallen har den timjt den.® Men den har alltid tolkat fordragets bestimmelser pa
ett sitt som aterspeglar den (vid tidpunkten for meddelandet av en dom) aktuella ekonomiska och
sociala verkligheten.’

4. Traditionellt har en mycket stor del av domstolens praxis rort den fria rorligheten av varor och det
ar pa detta omrade som de flesta begreppen har sitt ursprung. Héaribland finns manga resultat till vilka
jag héanfort ovan, sdsom att friheterna i princip'® ar riktade till medlemsstaterna och att de inte ska
tillimpas pd rent nationella situationer." Vad giller bedémningen av nationella atgérder som
potentiellt asidosétter mer én en av fordragens friheter, syns en tendens till behandling av sddana mal
under rubriken "varor”. Etablering och tjénster stod lange i skuggan av denna réttspraxis. De vann
emellertid mark genom aren, vilket dven ledde till en omfattande réttspraxis, savél avseende direkt
tillimpning av  dessa  friheter i samband med forhandsavgoranden som = genom
fordragsbrottsforfaranden mot de berérda medlemsstaterna.

5. Unionslagstiftaren ansag att genomférandet av sadana forfaranden i varje enskilt fall inte réckte for
att verkligen undanréja hindren for tjédnsteleverantorernas etableringsfrihet i medlemsstaterna och
hindren for den fria rorligheten for tjanster mellan medlemsstaterna samt att garantera
tjianstemottagare och tjinsteleverantorer den rattsliga sikerhet som krévs for att de i praktiken ska
kunna utéva dessa tvd grundlidggande friheter i FEUF." Séledes antogs direktiv 2006/123, “*till foljd av
en lang process som medférde omfattade forindringar i férhéllande till det ursprungliga forslaget.'*

6. Detta direktiv, som skulle inférlivas av medlemsstaterna i deras nationella rittsordningar fore
utgangen av 2009, har dnnu inte genererat nagon storre méngd praxis frain domstolen. '

7. De bada begidran om forhandsavgorande i respektive mal fran de bada hogsta nederlandska
domstolarna (pad deras respektive omrade), Hoge Raad der Nederlanden (Nederlindernas hogsta
allmdnna domstol) och Raad van State (Nederlindernas hogsta forvaltningsdomstol) vicker ett antal
grundldggande fragor angaende direktiv 2006/123.

8. Som kommer att framga av analysen, ar mitt huvudargument i bada malen att direktiv 2006/123 ska
tolkas i linje med dess uttalade syfte och mot bakgrund av genomforandet av den inre marknaden och
att hdnsyn ska tas till 2000-talets rattsliga och ekonomiska verklighet. Genom att gora detta skulle
domstolen erkdnna att tjdnstesektorn dr under utveckling och att den utgdr ett omrade med en stor

7  Exempelvis genom att erkdnna att begrénsningar av de grundliggande rattigheterna gar utover sjdlva principen om skydd mot diskriminering
pa grund av nationalitet, se betréiffande varor dom av den 11 juli 1974, Dassonville (8/74, EU:C:1974:82), avseende etablering dom av den
30 november 1995, Gebhard (C-55/94, EU:C:1995:411), och nir det giller tjanster dom av den 25 juli 1991, Séger (C-76/90, EU:C:1991:331).

8  Genom att exempelvis begrinsa tillimpningsomradet f6r den fria rorligheten for varor i dom av den 24 november 1993, Keck och Mithouard
(C-267/91 och C-268/91, EU:C:1993:905), eller genom att regelbundet tillita berittigade begrinsningar f6r medlemsstaterna och genom att
utveckla sin praxis pa grunder som inte uttryckligen anges i FEUF.

9  For att ge de mest vilvilliga exemplen: Genom att i dom av den 20 februari 1979, Rewe-Zentral (120/78, EU:C:1979:42) (éven kallad Cassis de
Dijon), betréffande varor och i dom av den 30 november 1995, Gebhard (C-55/94, EU:C:1995:411), betriffande etablering erkénna att
medlemsstater kunde hénvisa till andra grunder dn dem som uttryckligen anges i FEUF, sasom att det finns nagot som kallas
konsumentskydd eller miljoskydd, begrepp som inte fanns i férdragens upphovsméns medvetande ar 1957.

10 Med huvudundantaget fri rorlighet for arbetstagare, se dom av den 6 juni 2000, Angonese (C-281/98, EU:C:2000:296).

11  Aven om det i praktiken ofta ir litt att tolka in en situation med ett grinsoverskridande inslag, se dom av den 1 oktober 2015, Trijber och
Harmsen (C-340/14 och C-341/14, EU:C:2015:641), och dven om domstolen har varit Oppen nir det giller att acceptera att lamna
forhandsavgéranden i situationer som dr klart begridnsade till en enda medlemsstat (for en dogmatisk sammanfattning av radande rattspraxis,
se dom av den 15 november 2016, Ullens de Schooten (C-268/15, EU:C:2016:874)).

12 Se skilen 5 och 6 i direktiv 2006/123.

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

14 Se Wathelet, M., 'La genése de la directive «services”, i Ferrari-Breeur (ed.), La directive « services", Bruylant, Brussels 2011, sidorna 21-31,
punkterna 23-25.

15  Se artikel 44.1 i direktiv 2006/123.

16 Detta skulle kunna tolkas som ett gott tecken i den meningen att direktivet uppfyller dess uttalade mal att skapa rittslig tydlighet och
dérigenom minska antalet tvister.
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ekonomisk potential. Domstolen bor inte vara radd for att tolka direktiv 2006/123 pa samma sétt som
den tidigare har tolkat bestimmelserna avseende den inre marknaden, det vill séga med beaktande av
dess syfte, mot bakgrund av dagens forhallanden och med vederborlig hiansyn till medlemsstaternas
onskan att (fortsdtta) att reglera verksamheter av icke-kommersiell karaktar.

II. Tillampliga bestaimmelser

A. Unionsratt

1. Direktiv 2006/123 om tjdnster pd den inre marknaden

9. I skélen 9 och 33 i direktiv 2006/123 anges foljande:

”(9) Detta direktiv dr endast tillampligt pa krav som paverkar tilltradet till eller utdvandet av en

tjiansteverksamhet. Det ar darfor inte tillimpligt pa krav som t.ex. végtrafikbestimmelser,
bestimmelser om markanldggning eller markanvéndning, fysisk planering, byggstandarder eller
administrativa sanktioner for &sidosdttande av sddana bestimmelser vilka inte sérskilt reglerar
eller sérskilt paverkar tjansteverksamheten men som maste foljas av tjdnsteleverantorer vid
utovandet av deras ekonomiska verksamhet pa samma sdtt som av enskilda som agerar i
egenskap av privatpersoner.

(33) De tjanster som omfattas av detta direktiv ror ett stort antal olika verksamheter ... Direktivet

omfattar ocksa tjanster bade till foretag och konsumenter, sdsom juridisk radgivning och
skatteradgivning, ... distribution, méssarrangemang, ... Dessa verksamheter kan rora bade tjénster
som kraver att tjansteleverantdr och tjanstemottagare befinner sig nédra varandra, tjdnster dar
tjidnsteleverantoren eller tjanstemottagaren forflyttar sig och tjanster som kan tillhandahallas pa
distans, t.ex. via Internet.”

10. I artikel 2 i direktiv 2006/123, med rubriken "Tillimpningsomréade”, foreskrivs foljande:

”1. Detta direktiv ska tillimpas pa tjanster som tillhandahalls av tjdnsteleverantorer som ér etablerade i
en medlemsstat.

2. Detta direktiv ska inte tillimpas pa foljande verksamheter:

(c) Elektroniska kommunikationstjénster och kommunikationsnét och darmed férbundna resurser och

17

18

19

20

tjanster nir det giller fragor som omfattas av direktiv 2002/19/EG," 2002/20/EG,'® 2002/21/EG,"
2002/22/EG* och 2002/58/EG.

Europaparlamentets och radets direktiv 2002/19/EG av den 7 mars 2002 om tilltrdde till och samtrafik mellan elektroniska
kommunikationsnit och tillhorande faciliteter (tilltridesdirektiv) (EGT L 108, 2002, s. 7).

Europaparlamentets och radets direktiv 2002/20/EG av den 7 mars 2002 om auktorisation for elektroniska kommunikationsnit och
kommunikationstjianster (auktorisationsdirektiv) (EGT L 108, 2002, s. 21), dndrat genom Europaparlamentets och rddets direktiv 2009/140/EG
av den 25 november 2009 (EGT L 337, 2009. s. 37).

Europaparlamentets och radets direktiv 2002/21/EG av den 7 mars 2002 om ett gemensamt regelverk for elektroniska kommunikationsnit och
kommunikationstjanster (ramdirektiv) (EGT L 108, 2002, s. 33) dndrat genom Europaparlamentets och radets direktiv 2009/140/EG av den
25 november 2009 (EGT L 337, 2009, s. 37).

Europaparlamentets och radets direktiv 2002/22/EG av den 7 mars 2002 om samhéllsomfattande tjanster och anvindares rattigheter avseende
elektroniska kommunikationsniat och kommunikationstjanster (direktiv om samhéllsomfattande tjanster) (EGT L 108, 2002, s. 51),

ECLIL:EU:C:2017:397 5



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT SZPUNAR — FORENADE MALEN C-360/15 OCH C-31/16
X OCH VISSER

3. Detta direktiv ska inte tillimpas pa skatteomradet.”

11. I artikel 3.3 i direktiv 2006/123 foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna ska tillimpa bestimmelserna i detta direktiv i enlighet med bestimmelserna i
fordraget om etableringsrétt och fri rorlighet for tjanster.”

12. Artikel 4 i direktiv 2006/123 har rubriken "Definitioner” och innehaller f6ljande bestimmelser:

"I detta direktiv anvéinds foljande definitioner:

1)

2)

8)

tidgnst: all forvarvsverksamhet som egenforetagare utdvar, i regel mot ekonomisk ersittning, enligt
artikel 50 i fordraget.

tjdgnsteleverantor: en fysisk person som &dr medborgare i en medlemsstat eller en juridisk person
enligt artikel 48 i fordraget och som &r etablerad i en medlemsstat och som erbjuder eller
tillhandahaller en tjanst.

etablering: tjansteleverantorens faktiska utovande av en ekonomisk verksamhet enligt artikel 43 i
fordraget under en obegrinsad tid och genom en stabil infrastruktur varifrdn néringsverksamhet
for att tillhandahalla tjanster faktiskt bedrivs.

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

krav: skyldighet, forbud, villkor eller begrdnsning som foreskrivs i medlemsstaternas lagar eller
andra forfattningar eller som foljer av réttspraxis, administrativt forfarande, regler fran
yrkesorganisationer  eller  kollektiva regler ~som  yrkessammanslutningar eller andra
branschorganisationer har antagit som ett led i utévandet av sitt rittsliga oberoende; regler som
faststéllts i kollektivavtal som arbetsmarknadens parter forhandlat fram ska inte uppfattas som
krav i den mening som avses i detta direktiv.

tvingande hdnsyn till allmdnintresset: hinsyn som domstolen i sin réttspraxis bedomt som
tvingande pa grund av allménintresset, t.ex. foljande: ... skydd av milj6é och stadsmiljo ...”

13. Artikel 14 i direktiv 2006/123 har rubriken "Otillatna krav” och foljande lydelse:

"Medlemsstaterna far inte stélla nagot av foljande krav for att tillata tilltrade till eller utovande av
tjiansteverksamhet pa landets territorium:

5)

Tillimpning i enskilda fall av en ekonomisk provning dar tillstindsgivningen &r beroende av att
man kan pavisa att det finns ett ekonomiskt behov eller en efterfrigan pa marknaden, eller av att
man utvirderar verksamhetens potentiella eller aktuella ekonomiska effekter eller bedomer om
verksamheten stimmer 6verens med malen i den behdriga myndighetens ekonomiska planering.
Detta forbud ska inte avse planeringskrav som inte ror ekonomiska mal utan tjdnar 6verordnade
syften som ror allménintresset.
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14. Artikel 15 i detta direktiv har rubriken "Krav som ska utvéirderas” och dess punkt 2 innehéller
foljande bestammelse:

"Medlemsstaterna ska undersoka om det i deras respektive rdttsordningar foreskrivs att foljande
icke-diskriminerande krav ska vara uppfyllda vid tilltrdde till eller utévande av tjansteverksamhet:

(a) Kvantitativa eller geografiska begrinsningar, sérskilt i form av begréansningar knutna till folkméngd
eller ett minsta geografiskt avstand mellan olika tjansteleverantorer.

2. Unionsrdtten pd omrddet administrativa avgifter vid installation av elektroniska
kommunikationsndit

15. I direktiv 2002/21 definieras elektroniskt kommunikationsnit i artikel 2 a enligt foljande:

“elektroniskt kommunikationsndt: system for overforing och i tillimpliga fall utrustning for koppling
eller dirigering samt andra resurser, inbegripet ndtkomponenter som inte &r aktiva, som medger
overforing av signaler via trad, via radio, pd optisk vdg eller via andra elektromagnetiska
overforingsmedier, daribland satellitnit, fasta nat (kretskopplade och paketkopplade, inbegripet
Internet) och markbundna mobilndt, elndtsystem i den utstrickning dessa anviands for
signaloverforing, rundradiondt samt kabel-tv-nédt, oberoende av vilken typ av information som
overfors.”

16. Artikel 11 i det direktivet har rubriken "Ledningsrétter” och innehaller i dess punkt 1 foljande
bestimmelser:

"Nar en behorig myndighet 6vervager

— en ansokan om beviljande av rittigheter att installera faciliteter pa, 6ver eller under offentlig eller
privat egendom for ett foretag som godkints for tillhandahallande av allménna
kommunikationsnit, eller

— en ansokan om beviljande av rittigheter att installera faciliteter pa, over eller under offentlig
egendom for ett foretag som godkénts for tillhandahallande av elektroniska kommunikationsnét
som inte dr allmént tillgdngliga,

ska medlemsstaterna sdkerstilla att myndigheten

— fatta beslut pa grundval av enkla, dndamalsenliga, Oppet redovisade och allmént tillgangliga
forfaranden som tillimpas utan diskriminering och utan dréjsmaél, och i alla hdndelser fatta sitt

beslut inom sex manader efter ansdkan, utom vid expropriation, och

— foljer principerna om Oppenhet och icke-diskriminering ndr den knyter villkor till sadana
rittigheter.

Dessa forfaranden kan variera beroende pa om sokanden tillhandahéller allmdnna kommunikationsnét
eller inte.”
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17. 1 direktiv 2002/20 tillimpas samma definitioner som i direktiv 2002/21. I artikel 1.2 i
direktiv 2002/20 anges att detta direktiv ska gilla auktorisation for tillhandahallande av elektroniska
kommunikationsnidt och kommunikationstjanster.

18. I artiklarna 12 och 13 i direktiv 2002/20 foreskrivs foljande:
”Artikel 12
Administrativa avgifter

1. De administrativa avgifter som tas ut av foretag som tillhandahaller ett ndt eller en tjanst i enlighet
med allmén auktorisation eller som har beviljats nyttjanderatt ska

a) sammanlagt ticka enbart de administrativa kostnader som uppkommer for férvaltning, kontroll och
genomforande av systemet med den allménna auktorisationen, samt for nyttjanderétter och for de
sdrskilda skyldigheter som avses i artikel 6.2, som far inbegripa kostnader for internationellt
samarbete, harmonisering och standardisering, marknadsanalys, dvervakning av efterlevnaden och
annan kontroll av marknaden samt lagstiftningsarbete som inbegriper utarbetande och
genomforande av sekundérrétt och forvaltningsbeslut, t.ex. beslut om tilltréde och samtrafik, och

b) aldggas de enskilda foretagen pa ett objektivt, 6ppet redovisat och proportionellt sétt sa att de
administrativa tillaggskostnaderna och de ddrmed sammanhéngande avgifterna minimeras.

2. Nér nationella regleringsmyndigheter tar ut administrativa avgifter ska de arligen offentliggéra en
oversikt over sina administrativa kostnader och den sammanlagda summan av uppburna avgifter. Mot
bakgrund av skillnaden mellan summan av avgifterna och de administrativa kostnaderna ska lampliga
justeringar goras.

Artikel 13

Avgifter for nyttjanderétter och rittigheter att installera faciliteter

Medlemsstaterna fir lata den berorda myndigheten infora avgifter for nyttjanderdtter till
radiofrekvenser eller nummer eller for réttigheter att installera faciliteter pa, 6ver eller under offentlig
eller privat egendom, varvid avgifterna ska beakta behovet av en optimal anvindning av dessa
resurser. Medlemsstaterna ska sdkerstdlla att avgifterna &dr sakligt motiverade, 6ppet redovisade,

icke-diskriminerande och proportionella till det avsedda syftet, och att de tar hansyn till de mal som
avses i artikel 8 i [direktiv 2002/21].”

B. Nederlindsk ritt

1. Utvalda bestdimmelser i Nederldndernas telekommunikationslag
19. T artikel 5.2.1 i Telecommunicatiewet (telekommunikationslagen) foreskrivs en skyldighet for

rattsinnehavare av offentlig mark eller forvaltare av sddan mark att godta att kablar liggs och
underhélls vid installation av offentliga elektroniska kommunikationsnt.
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20. I artikel 5.4 i samma lag anges foljande tva forutsittningar for att arbete ska kunna utforas pa
marken:

”1. En tjansteleverantor av ett offentligt elektroniskt kommunikationsnitverk som avser att utfora
arbete pa offentlig mark i samband med installation, underhéll eller avldgsnande av kablar far endast
foreta sadant arbete om denne

a. skriftligt underrittat den kommunstyrelse inom vars behdrighetsomrade arbetena ska utféras om
sin avsikt att utféra arbetena, och

b. har fatt kommunstyrelsens tillstand betraffande plats, tidpunkt och tillvigagangssitt for arbetet.

2. Kommunstyrelsen far forse tillstaindet med villkor, med hdnsyn till allmén ordning, sidkerhet,
undvikande eller reduktion av stérningar eller tillgangligheten till mark, byggnader eller underjordiska
anldggningar.

3. Villkoren far endast avse
a. platsen dér arbetet ska utforas,

b. tidpunkten da arbetet ska utforas — arbetet far inte inledas senare dn tolv ménader efter det datum
da tillstand meddelades, savida inte tungt vigande offentliga intressen i den mening som avses i
punkt 2 foreligger,

c. tillvigagangssitt for arbetet,
d. frimjande av gemensam anvindning av anldggningar,

e. samordning av planerat arbete med verksamhetsutovare som innehar andra befintliga
markinstallationer.”

2. "Leges” i Amersfoorts kommun

21. I artikel 1 i Amersfoorts kommunstyrelses Verordening leges 2010 (2010 ars avgiftsférordning)
(Reg.nr. 3214976) (nedan kallad avgiftsforordningen) foreskrivs att "leges” (avgifter) ska tas ut for
tjianster som tillhandahélls av eller pa uppdrag av kommunstyrelsen enligt den avgiftstabell som bilagts
avgiftsforordningen.

22. 1 den avgiftstabell som bilagts avgiftsforordningen, under kapitel 19, preciseras avgifterna for
handlaggning av en ansokan om tillstaind rorande tid och plats samt sdttet for genomférandet av de
arbeten som det hinvisas till i artikel 5.4 i telekommunikationslagen. Avgiften varierar beroende pa
hur ldng den kabel som ska ldggas ar.

3. Bestimmelser avseende zonindelningskartor i Nederlinderna och Appingedams kommun

23. Artikel 3.1 punkt 1 i Nederldndernas Wet ruimtelijke ordening (lagen om fysisk planering) av den
1 juli 2008 ger kommunstyrelserna befogenhet att ta fram zonindelningskartor som utser vissa av
kommunens territorier for specifika kategorier av byggnader eller byggnader till anvindning for vissa
verksamheter. I punkt 2 i samma artikel 3.1 faststills att zonindelningskartan ska ha en giltighet pa tio
ar.
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24. Enligt artikel 3.1.2 punkt 2 b i Besluit ruimtelijke ordening (dekret om fysisk planering) far
kommuner utse vissa zoner for detaljhandel eller hotell, caféer och restauranger. Det framgéar av den
hinskjutande domstolens forklaring att Appingedams kommunstyrelse anvinde sig av denna
befogenhet:

"Systemet i artikel 18.18.1 i planen é&r ett sa kallat detaljhandelsmix-system ("brancheringsregeling”).
Det édr ett system som endast tillater vissa typer av detaljhandel och inte andra. P& grundval av detta
system dr, bortsett fran ett antal underordnade verksamheter, endast skrymmande detaljhandel
tillaten. Detta system tillater inga undantagsmojligheter. En person kan emellertid ansoka om ett
tillstand (vilket i Nederldnderna kallas ett miljoskyddstillstiand) for att avvika fran zonindelningsplanen
pa grundval av artikel 2.12.1 i Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (lagen om inférande av
allmdnna bestimmelser om miljoskydd). Raad (styrelsen) inkluderade detta system i
zonindelningsplanen i syfte att bibehalla stadskarnans livskraft och foérhindra uppkomsten av tomma
lokaler i innerstadsomradet.”

III. Malen vid de nationella domstolarna och tolkningsfragorna

A. C-360/15, X

25. Bolaget X BV (nedan kallat X) fick i uppdrag att bygga ett fiberoptiskt nét i Amersfoorts kommun.
Det erholl kommunens nodvindiga samtycke for att paborja arbetet med installation av kablarna.
Dérefter sinde kommunen en faktura till X med ett belopp pd sammanlagt 149 949 euro i samband
med de beviljade tillstanden.

26. X bestred avgifterna vid Rechtbank (distriktsdomstolen) i Utrecht. Domen overklagades till
Gerechtshof (den regionala 6verklagandedomstolen) Arnhem-Leeuwarden, som meddelade dom den
2 juli 2013.

27. Amersfoorts kommunalstyrelse 6verklagade Gerechtshofs (den regionala appellationsdomstolen)
dom till Hoge Raad der Nederlanden (Nederlindernas hogsta domstol). Eftersom det var oklart
huruvida avgifterna var forenliga med direktiv 2002/20, direktiv 2002/21 och direktiv 2006/123,
beslutade hogsta domstolen den 5 juni 2015 att vilandeforklara malet och att till EU-domstolen stélla
foljande fragor:

1. Ska artikel 2.3 i direktiv 2006/123 tolkas pa sa sitt att bestimmelsen ar tillimplig pa avgifter
("leges”) som en myndighet i en medlemsstat tar ut for att handldgga en tillstindsansokan avseende
tid, plats och tillvigagangssitt for arbetets utforande betriaffande gravningsarbeten som ska utforas i
samband med installation av kablar for ett offentligt elektroniskt kommunikationsnat?

2. Ska kapitel III i direktiv 2006/123 tolkas pa sa sitt att direktivet ska tillimpas dven péa rent
inhemska forhallanden?

3. Ska direktiv 2006/123, mot bakgrund av skl 9 i direktivet, tolkas pa sa sdtt att direktivet inte &r
tillampligt pa en nationell bestimmelse som stadgar att planerade gravningsarbeten i samband med
laggning, underhall och avldgsnande av kablar for ett offentligt elektroniskt telekommunikationsnat
ska anmalas hos kommunstyrelsen, fastin kommunstyrelsen inte har befogenhet att forbjuda
arbetena i fraga, men har ritt att forse tillstandet med villkor betriffande plats, tid och
tillvagagangssatt for arbetets utforande, bade med hénsyn till frimjande av gemensam anvdndning
av anldggningar och samordning av verksamhet med verksamhetsutovare for andra befintliga
markanldggningar?
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4. Ska artikel 4.6 i Europaparlamentets och radets direktiv 2006/123 tolkas pa sa sitt att
bestimmelsen é&r tillimplig pa ett tillstandsbeslut avseende plats, tid och tillvigagangssatt for
gravningsarbeten i samband med installation av kablar for ett offentligt elektroniskt
kommunikationsnit, fastin den berorda myndigheten i medlemsstaten saknar befogenhet att
forbjuda arbetena som sadana?

a) Om artikel 13.2 i direktiv 2006/123 med hinsyn till svaren pd foéregdende fragor ar tillimplig i
forevarande drende: Ar denna bestimmelse i sa fall direkt tillamplig?

b) Om fraga 5 a besvaras jakande: Far de kostnader som debiteras i enlighet med artikel 13.2 i
direktiv 2006/123 i sa fall berdknas pa grundval av de uppskattade totalkostnaderna for
samtliga ansokningsforfaranden som é&r jamforbara med den aktuella ansokan, eller ska
kostnaderna for varje enskild ansdkan vara avgérande?

c¢) Om fraga 5 a besvaras jakande: Vilka kriterier ska, i enlighet med artikel 13.2 i
direktiv 2006/123, gilla for berdkning av indirekta och fasta kostnader vid faktiska
tillstdindsansokningar?

B. C-31/16, Visser

28. Appingedams kommunstyrelse antog, genom beslut av den 19 juni 2013, en zonindelningsplan i
vilken ett omrade utanfor staden som kallades "Woonplein” utsags till ett shopping-omrade
uteslutande avsett for detaljhandel med skrymmande varor. I zonindelningsplanen preciseras att den,
bland annat, antogs ”i syfte att bibehalla lonsamheten for stadens centrum och att forebygga
uppkomsten av lediga lokaler i den inre stadskdrnan”. I Woonplein bedrivs saledes detaljhandel med
bland annat heminredning, gor-det-sjilv-varor, tradgardsartiklar, cyklar, ridsportsartiklar och
biltillbehor.

29. Visser Vastgoed Beleggingen BV (nedan kallat Visser), ett bolag som &ger butiksytor pd Woonplain,
skulle vilja hyra ut affédrslokaler till Bristol BV, som i sin tur onskar etablera en detaljhandels-outlet for
dess lagpriskedja for skor och kldder.

30. Visser overklagade beslutet om zonindelningsplanen av den 19 juni 2013 till avdelningen for
forvaltningsrittsliga tvistemal vid Nederldndernas hogsta forvaltningsdomstol, och gjorde gillande att
zonindelningsplanen var oférenlig med bestimmelserna i direktiv 2006/123. Den 13 januari 2016
beslutade avdelningen att vilandeforklara malet och stilla foljande fragor till EU-domstolen.

”1. Ska begreppet "tjanst” i artikel 4.1 i direktivet 2006/123 tolkas sd, att detaljhandel som bestar av
forsiljning av varor, sasom skor och klédder, till konsumenter utgor en tjanst som bestimmelserna
i direktiv 2006/123 ska tillampas pa enligt artikel 2.1 i det direktivet?

2. Syftet med den regleringsbestimmelse som avses [i begdran om férhandsavgoérande] ar att bevara
en levande stadskdrna och forhindra tomma butikslokaler i innerstadsomradet genom att férbjuda
vissa former av detaljhandel, sasom forséljning av skor och kldder, utanfor stadskéarnan.

Faller bestimmelser som innehaller en sadan reglering, med beaktande av skial 9 i
direktiv 2006/123, utanfor tillimpningsomradet for direktiv 2006/123, eftersom sadana
bestimmelser maste betraktas som “bestimmelser om ... fysisk planering, ... vilka inte sarskilt
reglerar eller sérskilt paverkar tjansteverksamheten men som maste foljas av tjansteleverantorer
vid utovandet av deras ekonomiska verksamhet pa samma sdtt som av enskilda som agerar i
egenskap av privatpersoner”?
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3. Ar den omstindigheten att det inte pa nigot sitt kan uteslutas att ett detaljhandelsféretag fran en
annan medlemsstat skulle kunna etablera sig pa platsen eller att detaljhandelsforetagets kunder
skulle kunna komma fran en annan medlemsstat tillrdcklig for att anta att det foreligger en
gransoverskridande situation, eller maste det finnas faktiska tecken pa detta?

4.  Ar kapitel III (etableringsfrihet) i tjanstedirektivet tillimpligt pa rent interna situationer eller ska
domstolens praxis avseende fordragets bestimmelser om etableringsfrihet och fri rorlighet for
tjidnster i rent interna situationer tillimpas vid bedomningen av fragan huruvida detta kapitel ar
tillampligt?

5a. Omfattas en sadan regleringsbestimmelse i en detaljplan som avses i punkt 8 [i begidran om
forhandsavgorande] av begreppet “krav” enligt artikel 4.7 och artikel 14.5 i direktiv 2006/123, och
inte av begreppet ’tillstandsforfarande” enligt artikel 4.6 och artiklarna 9 och 10 i
direktiv 2006/123?

5b. Utgor artikel 14.5 i direktiv 2006/123 — for det fall en sadan regleringsbestimmelse som avses [i

begidran om forhandsavgorande] omfattas av begreppet "krav” — eller artiklarna 9 och 10 i
direktiv 2006/123 — for det fall en sddan regleringsbestimmelse som avses [i begdran om
forhandsavgorande] omfattas av begreppet ’tillstandsforfarande” — hinder for en kommuns

inforande av en sadan regleringsbestimmelse som avses [i begidran om forhandsavgorande]?

6. Omfattas en sadan regleringsbestimmelse som avses [i begdran om forhandsavgorande] av
tillampningsomradet for artiklarna 34—36 FEUF eller 49-55 FEUF, och, om sa ér fallet, dr i sa fall
de undantag som domstolen har medgett tillimpliga, savitt dessa har tolkats pa ett
proportionerligt sétt?”

IV. Forfarandet vid domstolen

31. De bada begidran om forhandsavgorande inkom till domstolens kansli den 13 juli 2015 (maél
C-360/15) respektive den 18 januari 2016 (mél C-31/16). Skriftliga yttranden ingavs av parterna i
malen vid de nationella domstolarna, den nederlédndska regeringen och kommissionen (i bada fallen)
samt av den tjeckiska regeringen (mal C-360/15) och de irldndska, italienska, tyska och polska
regeringarna (mal C-31/16). Domstolens ordférande beslutade den 23 januari 2016 att forena malen
vad giller det muntliga forfarandet och domen.

32. Parterna i malen vid de nationella domstolarna, de nederldndska och tyska regeringarna samt
kommissionen var nirvarande vid forhandlingen som holls den 14 februari 2017.

V. Rittslig bedomning

A. Mal C-360/15, X

33. De forsta tre tolkningsfridgorna avser tillimpningsomradet for direktiv 2006/123, medan
tolkningsfragorna 4 och 5 giller de materiella bestimmelserna i direktivet.
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1. Tillimpningsomrddet for direktiv 2006/123 (tolkningsfragorna 1-3)

a) Artikel 2 i direktiv 2006/123 (tolkningsfrdga nr 1)

34. Den hénskjutande domstolen Onskar genom den forsta tolkningsfragan fa klarhet i huruvida
artikel 2.3 i direktiv 2006/123 ska tolkas sd att den omfattar avgifter som en myndighet i en
medlemsstat tar ut for att handlédgga en tillstandsansokan avseende tid, plats och tillvigagangssitt for
arbetets utforande betraffande gréavningsarbeten i samband med installation av kablar for ett offentligt
elektroniskt kommunikationsnat.

35. Tillampningsomradet for direktiv 2006/123 faststélls i artikel 2. I artikel 2.1 anges att det ska
tillimpas pa tjanster som tillhandahalls av tjénsteleverantorer som dr etablerade i en medlemsstat.
Artikel 2.2 utesluter en rad av verksamheter fran direktivets tillimpningsomrade, sasom (punkten c)
”[e]lektroniska kommunikationstjanster och kommunikationsnédt och dérmed férbundna resurser och
tjdnster ndr det giller fragor som omfattas av direktiv 2002/19/EG, 2002/20/EG, 2002/21/EG,
2002/22/EG och 2002/58/EG”. I artikel 2.3 preciseras vidare att direktivet inte ska tillimpas pa skatte
omrddet.

36. Jag drar av denna struktur slutsatsen att en prévning av artikel 2.3 i direktiv 2006/123 endast ska
goras om kraven i artikel 2.1 dr uppfyllda och om tillimpningen av direktivet inte redan ar utesluten
enligt artikel 2.2.

37. Den hianskjutande domstolen tycks forutsitta att tillimpningen av direktivet inte &r utesluten pa
grund av nagon av de verksamheter som anges i artikel 2.2 i direktiv 2006/123. Eftersom jag
emellertid inte ar helt 6vertygad om denna slutsats,” kommer jag forst att prova artikel 2.2 innan jag
tar mig an artikel 2.3 i direktivet.

38. Jag kommer saledes forst att behandla fragan huruvida laggning av kablar for att skapa ett
glasfiber-nétverk ér en fraga som omfattas av undantaget i artikel 2.2 c i direktiv 2006/123.

1) Artikel 2.2 ¢ i direktiv 2006/123

39. Det tillimpliga unionsrattsliga regelverket for telekommunikationer utgors av direktiv 2002/21 och
fyra specifika direktiv, varav ett ar direktiv 2002/20.*

40. Direktiv 2002/21 innehéller allmdnna bestimmelser och anger definitioner och tillimpningsomrade
for det regelverk som ir tillimpligt pd alla elektroniska kommunikationsnit oavsett hur data éverfors.*

41. Syftet med direktiv 2002/20 &r att sdkerstéilla att endast det minst betungande systemet for
utfirdande av auktorisationer anvinds for elektroniska kommunikationsnidt.” Det ersitter och
avskaffar det tidigare systemet med individuella tillstdnd for nétverksverksamheter med en ”allmén
auktorisation” som garanterar nitverksleverantéren vissa minimirattigheter.*

21 Dessutom hyser parterna i mélen vid de nationella domstolarna tvivel betréffande tolkningen av artikel 2.2 ¢ i direktiv 2006/123 sisom den
gjorts av den hénskjutande domstolen.

22 Se skil 5 i direktiv 2002/21. De andra direktiven dr direktiv 2002/19, direktiv 2002/22, och Europaparlamentets och radets direktiv 97/66/EG
av den 15 december 1997 om behandling av personuppgifter och skydd for privatlivet inom telekommunikationsomradet (EGT L 24, 1998,
s. 1).

23 Artiklarna 1 och 2 i direktiv 2002/21, se dven Bell, R. S. K./Ray, N., EU Electronic Communications Law, Richmond Law & Tax, 2004, s. 24.

24 Skal 7 i direktiv 2002/20.

25  Skal 36 i direktiv 2002/20.
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42. Installationen av fiberoptiska nédtverk som har till syfte att oOverfora data for elektronisk
kommunikation utgor ett “elektroniskt kommunikationsnétverk” i den mening som avses i artikel 2 a i
direktiv 2002/21.7° X:s verksamhet omfattas saledes av tillimpningsomridet for bestimmelserna i EU:s
regelverk for telekommunikationer.

43. Detta resultat medfor emellertid inte i sig att villkoren i artikel 2.2 c i direktiv 2006/123 &r
uppfyllda, eftersom denna bestimmelse specifikt hdanfor till "fragor som omfattas av” direktiven om
elektroniska kommunikationstjanster och natverk. Saledes maste jag fortsiatta att analysera huruvida
sadana avgifter som de "leges” som dr aktuella i mélen vid de nationella domstolarna faktiskt &r fragor
som omfattas av dessa direktiv.

44. 1 artikel 12 i direktiv 2002/20 begrénsas avgifter som tas ut av en nationell regleringsmyndighet.
Den hianfor sig till avgifter som tas ut av foretag som tillhandahéller en tjanst eller ett natverk i
enlighet med allmdén auktorisation eller som har beviljats nyttjanderdtt.”” Domstolen har faststillt att
den ér tillimplig i forfaranden foér beviljande av allmidn auktorisation eller nyttjanderitt.” Den &r
emellertid inte tillimplig i forevarande forfarande, eftersom det inte foreligger nagon allmén
auktorisering® eller nyttjanderitt och Amersfoorts kommun inte dr ndgon nationell
regleringsmyndighet.*

45. Artikel 13 i direktiv 2002/20 skulle emellertid kunna vara relevant. Dess tillimpningsomrade &r
namligen bredare genom att det gar utover forfarandet i samband med allménna auktoriseringar.

46. Enligt artikel 13 fir ”[m]edlemsstaterna lata den berérda myndigheten infora avgifter for ...
rittigheter att installera faciliteter”.”® Till skillnad fran artikel 12 hénfér den sig inte till allmédnna
auktoriseringar eller en nationell regleringsmyndighet. Den aterspeglar i stillet lydelsen i artikel 11.1 i
direktiv 2002/21 ("Ledningsratter”), enligt vilken ledningsréitter far beviljas av en ”behorig
myndighet”.* Detta dr logiskt eftersom avgifter som inférs av lokala myndigheter som reglerar
ledningsratter kan vara lika avskrickande som avgifter som inférs under forfarandet for en allmén
auktorisering. *®

26 Mot denna bakgrund framgar inte det exakta syftet med nitverket av de uppgifter som har lidmnats till domstolen. Det ankommer pa den
hénskjutande domstolen att faststilla huruvida nétverket dessutom ar ett “allmént kommunikationsniat” sasom det definieras i artikel 2 d i
ramdirektivet.

27 ”Nyttjanderatt” avser ritt till anvindning av radiofrekvenser (artikel 5 i direktiv 2002/20). Detta saknar emellertid relevans i detta mal.

28 Se exempelvis dom av den 27 juni 2013, Vodafone Malta och Mobisle Communications (C-71/12, EU:C:2013:431, punkt 21 och f6ljande
punkter).

29 En avgift som inte dr knuten till en allmén auktorisation omfattas inte av tillimpningsomradet for ndmnda artikel 12. Se dom av den
17 december 2015, Proximus (C-454/13, EU:C:2015:819, punkt 22), och dom av den 17 september 2015, Fratelli De Pra and SAIV (C-416/14,
EU:C:2015:617, punkt 41).

30 Eftersom den nederlindska regeringen inte har anmélt denna kommun till kommissionen som en nationell regleringsmyndighet. En sidan
utebliven anmilan har av domstolen ansetts tillracklig for att utesluta stéillningen som nationell regleringsmyndighet for en kommun, se
exempelvis dom av den 7 november 2013, UPC Nederland (C-518/11, EU:C:2013:709, punkt 53).

31 Min kursivering.

32 I de franska och tyska sprakversionerna anvéinds i artikel 11 i direktiv 2002/21 och artikel 13 i direktiv 2002/20 samma begrepp ("autorité
compétente” respektive "zustindige Behorde”), medan det i den engelska sprakversionen finns en liten lingvistisk skillnad mellan en “relevant
authority” (artikel 13 i direktiv 2002/20) och en "competent authority” (artikel 11 i direktiv 2002/21). Enligt min uppfattning rader det
emellertid inget tvivel om att bade artikel 11 i direktiv 2002/21 och artikel 13 i direktiv 2002/20 hénfor sig till samma typ av myndigheter.

33  Det framgar ndmligen av kommissionens meddelande — Resultat av det offentliga samradet om 1999 ars kommunikationséversyn och
vigledning for det nya regelverket (KOM(2000) 239 slutlig, sidorna 8-9) att det problem som telekomleverantérerna upplevde var de alltfor
betungande tillstandssystem som inforts av nationella reglerare. Eftersom tilldelning av radiofrekvenser och nummer kriver nigon typ av
auktoriseringssystem, ansdgs avgifter for ledningsrétter vara en extra kostnad for dessa auktoriseringar och tillstand.
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47. Denna tolkning bekréftas dessutom av syftet med direktiv 2002/20 som ar att gora bestimmelser
om tilltride till marknaden mindre betungande.* Enligt fast rittspraxis fair medlemsstater i detta
sammanhang inte ta ut andra avgifter for tillhandahallande av elektroniska kommunikationsnidt och
kommunikationstjanster én dem som anges i det direktivet.*® Det skulle vara ologiskt om avsaknaden
av krav for en allmén auktorisering av en nationell regleringsmyndighet kunde undergrava detta skydd
av marknadstilltrade som direktiv 2002/20 erbjuder.

48. Det overgripande syftet med telekommunikationsramen™ tillater en bred tolkning av artikel 13 i
direktiv 2002/20. Det mél som anges i artikel 8.2 a i direktiv 2002/21 ar att sékerstdlla att anvdndarna
far maximalt utbyte ndr det giller urval, pris och kvalitet. Kostnaden for tillstdind avseende
anlaggningsarbeten betriaffande elektroniska nétverk paverkar de pris som slutanvindarna maste betala
for tilltrade till ndtverket i deras region och huruvida de o6ver huvud taget kan fa tilltrade till
nitverket.” Betungande forfaranden for att installera faciliteter kan fa liknande effekter som hinder i
form av auktoriseringssystem. Tillimpningsomradet for artikel 13 i direktiv 2002/20 ar saledes inte
begrédnsat till sammanhanget med en specifik allmén auktorisation, utan omfattar andra avgifter for
installationsfaciliteter som dr nodvindiga fér kommunikationsleverantérers intride pa marknaden.*

49. Denna tolkning av artikel 13 i direktiv 2002/20 dverensstimmer vidare med domen Vodafone
Espafia och France Telecom Espafa,” i vilken domstolen angav att artikel 13 utgjorde hinder for en
regional skatt pa anvindning av tredjemans telefonstolpar. Det &r uppenbart att det &r avsevirda
skillnader mellan den atgidrd som é&r aktuell i malen vid de nationella domstolarna och den atgiard som
var aktuell i malet Vodafone Espafia och France Telecom Espaiia, men domen tydliggjorde tva viktiga
punkter som dr tillimpliga i forevarande mal.

50. For det forsta okade den skatt som var aktuell i mélet Vodafone Espafia och France Telecom
Espana kostnaden for etableringen av nya leverantorer till skillnad fran kostnaden for dem som redan
dgde infrastruktur.” P& liknande sitt okar "leges” i férevarande mal kostnaden for installation av
faciliteter och forsdtter leverantorer som inte redan &ger infrastruktur i kommunen i en sdamre
situation d4n dem som gor det.

51. For det andra togs den skatt som var aktuell i det mélet ut av kommunen, som inte var en
nationell regleringsmyndighet. P4 grund av det bredare tillimpningsomradet for godkdnnandet av
installationen av faciliteterna, var denna bestimmelse tillimplig i malet Vodafone Espafia och France
Telecom Espafa. Detsamma bor gilla i forevarande mal.

34 Se skal 1 i direktivet.

35 Se dom av den 12 juli 2012, Vodafone Espana och France Telecom Espana (C-55/11, C-57/11 och C-58/11, EU:C:2012:446, punkt 28 och dér
angiven rattspraxis).

36 Se artikel 8 i direktiv 2002/21.

37 Betriffande mojligheten att administrativa kostnader snedvrider konkurrensen, se dven generaladvokaten Sharpstons forslag till avgorande i de
forenade malen Vodafone Espafia (C-55/11, C-57/11 och C-58/11, EU:C:2012:162, punkterna 62—-64).

38 Det éar vart att papeka att ramregelverket &r tillimpligt pa alla elektroniska kommunikationer och inte bara pa telefonleverantorer, dar ett
allmént auktoriseringssystem normalt sett dr nodvindigt eftersom ett begrinsat antal nummer och tillgingliga radiofrekvenser behover
tilldelas pé ett rattvist sitt.

39 Dom av den 12 juli 2012 (C-55/11, C-57/11 och C-58/11, EU:C:2012:446, punkterna 34 och 35).

40 Generaladvokaten Sharpstons forslag till avgorande i malet Vodafone Espafia och France Telecom Espafia (C-55/11, C-57/11 och C-58/11,
EU:C:2012:162, punkt 63).
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52. Det ska tillaggas att domstolen i senare mal avseende fragan om allménna skatter i motsats till
avgifter for installation av faciliteter fann att direktiv 2002/20 inte var tillimpligt.*' Nér det giller de
aktuella atgdrderna rader det emellertid inget tvivel om att avgifter togs ut for installation av en
facilitet. Genom att lagga kablar pa privat eller offentlig mark anvinder X en ledningsritt i den
mening som avses i artikel 11 i direktiv 2002/21 sdsom det inforlivats genom Nederldndernas
telekommunikationslag.** Enligt artikel 13 i direktiv 2002/20 dr specificeringen av denna rittighet nér
det giller installation av telekommunikationsfaciliteter, en verksamhet som kabellaggning tveklost &r
en del av.

53. Fragan omfattas saledes av artikel 13 i direktiv 2002/20, varfor detta direktiv, enligt artikel 2.2 c i
direktiv 2006/123 inte &r tillaimpligt i det aktuella malet.

54. Fragan huruvida sadana nationella atgiarder som de leges som har tagits ut i malen vid de nationella
domstolarna ér forenliga med artikel 13 i direktiv 2002/20, vilket &r en direkt tillimplig* bestimmelse
som kan aberopas av enskilda, kridver en bedomning av de faktiska omstédndigheterna, som ska provas
av den hédnskjutande domstolen. Dessutom é&r den inte foremal for forevarande mal.

2) Artikel 2.3 i direktiv 2006/123

55. For det hypotetiska fall att domstolen skulle anse att kraven i artikel 2.2 c i direktiv 2006/123 inte
ar uppfyllda kommer jag nu att undersoka huruvida en sadan atgdrd som leges hor till skatteomradet
(artikel 2.3 i direktiv 2006/123).

56. Begreppet “skatt” ska tolkas sjilvstdndigt, i enlighet med domstolens fasta praxis, enligt vilken
kravet pa en enhetlig tillimpning av unionsréitten och av principen om likabehandling, medfor att
ordalydelsen i en unionsbestimmelse som inte innehaller nagon uttrycklig hénvisning till
medlemsstaternas  rattsordningar  for  faststillandet av = bestdmmelsens  betydelse  och
tillampningsomrade, i regel ska ges en sjilvstindig och enhetlig tolkning inom hela Europeiska
unionen. ™

57. Det finns en betydande skillnad mellan en skatt som bidrar till de allmdnna intdkterna for en
offentlig enhet och en administrativ avgift i utbyte mot en specifik tjanst.

58. I forevarande mal tog den behoriga myndigheten visserligen ut ett belopp som Overskred
kostnaden for det administrativa forfarandet for beviljande av tillstand rorande tid och plats samt
sattet for genomforandet av griavningsarbetena. Sjdlva den omstidndigheten att ett sddant eventuellt
overskott som tas ut bidrar till kommunens allmédnna budget omvandlar emellertid inte avgiften till en
allman skatt. Uttaget av avgiften sker endast under det administrativa forfarandet. Enheter kan inte
omvandla en administrativ avgift till en skatt, och ddrmed undkomma tillimningen av
direktiv 2006/123, enbart pa grund av att det belopp som tas ut Overskrider kostnaderna for
handldggning av det administrativa forfarandet. En sddan tolkning av artikel 2.3 skulle strida mot
syftet med artikel 13.2 i direktiv 2006/123, vilket dr att begrdnsa de avgifter som uppkommer vid
beviljandet av tillstand till tjansteleverantorer.

41 1 Belgacom och Mobistar rorde malet en allmén skatt som skulle betalas pa grundval av den yta som upptogs av driftstillena och utan
samband med installeringen av en facilitet, se dom av den 4 september 2014 (C-256/13 och C-264/13, EU:C:2014:2149, punkterna 36 och 37).
Pa liknande satt tillimpade domstolen inte direktiv 2002/20 pa kommunal lagstiftning om uttag av skatt pa all telekommunikationsutrustning
i dom av den 17 december 2015, Proximus (C-454/13, EU:C:2015:819). Varken i domen Proximus (punkt 28) eller i Belgacom och Mobistar
(punkt 36) var avgifterna relaterade till installationen av faciliteterna, eller var skatterna av sddan karaktir att de gjorde intradet pd marknaden
mer betungande for nya aktorer som inte redan hade en installerad infrastruktur.

42  Enligt den nederlindska regeringen inférlivade den nederldndska lagstiftaren denna artikel i artikel 5.4 i telekommunikationslagen vilken
garanterar natverksleverantoren en ritt att lagga kablar efter att ha kommit 6verens om tid och plats med den behédriga kommunen.

43 Dom av den 12 juli 2012, Vodafone Espana och France Telecom Espana (C-55/11, C-57/11 och C-58/11, EU:C:2012:446, punkt 39).

44 Se dom av den 18 januari 1984, Ekro (327/82, EU:C:1984:11, punkt 11). Se &ven dom av den 19 september 2000, Linster (C-287/98,
EU:C:2000:468, punkt 43) och dom av den 4 september 2014, Germanwings (C-452/13, EU:C:2014:2141, punkt 16).
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59. Séledes anser jag att sidana nationella atgirder som de leges som é&r aktuella i de nationella malen
inte dr skatter eftersom de tas ut vid tidpunkten for den kommunala tjdnsten avseende beviljande av
tillstand rorande tid och plats samt séttet for genomforandet av gravningsarbetena.

b) Skdl 9 i direktiv 2006/123 (tolkningsfrdaga 3)

60. Eftersom direktiv 2006/123, enligt dess artikel 2.2 ¢, enligt min uppfattning inte &r tillampligt pa
sadana situationer som den som é&r aktuell i forevarande mal, ér tolkningsfraga 3 avseende betydelsen
av skél 9 i direktivet i samband med forfarandet i malet vid den hénskjutande domstolen hypotetisk
och kréver inget svar.

¢) Rent inhemska situationer (tolkningsfrdaga 2)

61. Tolkningsfraga 2 giller rent inhemska situationer enligt kapitel III i direktiv 2006/123. Eftersom
aven denna fraga ar hypotetisk till sin art, kommer jag (endast) att behandla den nedan i C-31/16,
Visser.

2. Tolkningsfragorna 4 och 5

62. Eftersom jag foreslar att domstolen ska sld fast att direktiv 2006/123 inte &r tillimpligt pa sddana
situationer som den som ér aktuell i forevarande mal och tolkningsfragorna 4 och 5 har stéllts for det
fall direktivet ar tillampligt, 4r dessa fragor hypotetiska. Jag skulle dessutom vilja understryka att det
system som inrdttats genom direktiv 2006/123 nér det géller tillstand och deras system (kapitel III,
avsnitt 1) och (forbjudna) krav (avsnitt 2) inte dr anpassade for det mycket reglerade och ytterst
tekniska omréadet telekommunikationer — vilket just ar skalet till att detta omrade, som vi har sett
ovan, faller utanfér tillimpningsomrédet for direktiv 2006/123.*

B. Malet C-31/16, Visser

1. Artikel 4.1 i direktiv 2006/123 (tolkningsfrdga 1)

63. Den hénskjutande domstolen har, genom den forsta tolkningsfragan, i huvudsak fragat domstolen
huruvida detaljhandel som bestar i forsdljning av varor sasom skor och kldder till konsumenter
omfattas av tillimpningsomradet for direktiv 2006/123.

64. Den hidnskjutande domstolen har stdllt denna fraga mot foljande bakgrund. Visser &ger
kommersiella lokaler som det skulle vilja hyra ut till Bristol BV, ett bolag som Onskar etablera en
detaljhandelsoutlet for dess lagpriskedja for skor och kldder. Bristol BV onskar aberopa kapitel III i
direktivet, som har rubriken “Etableringsfrihet for tjansteleverantorer”. Fragan &r saledes huruvida
Bristol BV édr en tjdnsteleverantor som kan aberopa bestammelserna i direktiv 2006/123.

65. Som jag kommer att ange mer detaljerat nedan, doljer sig egentligen bakom denna till synes
oskyldiga fraga ("Varfor ska detaljhandel inte anses vara en tjanst?”) den storre och mer kinsliga
fragan om forhallandet mellan direktiv 2006/123 och de grundliggande friheterna, som omfattas av
FEUF samt fragan om forhallandet mellan dessa grundliggande friheter och de eventuella
konsekvenserna av dessa for direktiv 2006/123.

45  Se dven skilen 19 och 20 i direktiv 2006/123.
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66. Den nederliandska regeringen &ér av uppfattningen att detaljhandel, i en sadan situation som den
som é&r aktuell i malet, inte bor betraktas som en tjanst, medan Visser och den italienska och den
polska regeringen samt kommissionen anser att den ska det.

67. Enligt artikel 2.1 i direktiv 2006/123 ska direktivet tillimpas pa tjanster som tillhandahalls av
tjidnsteleverantorer som ar etablerade i en medlemsstat.

68. I artikel 4.1 i direktiv 2006/123 definieras "tjanst” som ”all forvarvsverksamhet som egenforetagare
utovar, i regel mot ekonomisk ersittning, enligt artikel [57 FEUF]”.* I artikel 57 preciseras vidare att
”[s]om ’tjanster’ i fordragens mening ska anses prestationer som normalt utfors mot erséttning, i den
utstrackning de inte faller under bestimmelserna om fri rorlighet f6r varor, kapital och personer”.

a) Forvirvsverksamhet som egenforetagare utovar ... mot ekonomisk ersdittning

69. Den forsta delen av definitionen av "tjanst” dr ganska tydlig. Forsiljning av skor och klader utgor
en forvarvsverksamhet som egenforetagare utovar mot ekonomisk erséttning.

70. 1 skil 33 i direktivet* anges uttryckligen distribution*® som en av de verksamheter som omfattas av
direktivet. I skil 47 i direktivet ndimns vidare stormarknader — om &n i forbigdende — i samband med
auktorisationssystem. Sadana marknader har onekligen ocksa en distributionsfunktion nir det géller
varor. For att komplettera bilden anges i skil 76 i direktivet att endast begréansningar som tillimpas pa
varorna i sig (i motsats till, som jag ser det, distribution av varor) inte berérs av direktivet.

71. Dessutom hinvisas i kommissionens icke-bindande, men dock upplysande,” handbok om

genomforandet av tjanstedirektivet,” vilken domstolen ocksd har anvint vid tolkningen av
direktiv 2006/123, till "distribution (detalj- och grossisthandel med varor och tjinster etcetera)”.

72. Vidare framgar vid en undersokning av forarbetena till direktivet att Europaparlamentet
ursprungligen férsokte ta bort hianvisningen till "distribution” vid den férsta lidsningen,® sannolikt
med avsikten att utesluta detaljhandel fran direktivet. Radet aterinforde emellertid en sadan
hanvisning i utkastet.” Denna hénvisning beholls fram till antagandet av direktivet.

46  Se dven dom av den 27 februari 2014, OSA (C-351/12, EU:C:2014:110, punkt 58).

47 Betraffande virdet av skidl som ett tolkningsverktyg, sérskilt avseende direktiv 2006/123, se punkt 132 och fotnot 123 i detta forslag till
avgorande.

48 Distribution ar det begrepp som normalt anvands av kommissionen for att ticka detaljhandel och liknande verksamhet, se exempelvis s. 3 i
meddelandet om en handlingsplan for detaljhandeln COM(2013) 36 final. Det ska édven péapekas att i den ursprungliga rapporten fran
kommissionen till radet och Europaparlamentet Situationen pa den inre marknaden for tjdnster, Rapport inom ramen for den forsta etappen
av strategin for tjanster pa den inre marknaden (KOM(2002) 441 slutlig) ndimndes ordet "detaljhandel” 35 ganger. Jag &r vdl medveten om att
rapporten lag till grund for det ursprungliga utkastet till Bolkestein-direktivet, vilket senare var féremal for betydande dndringar. Jag har
emellertid inte fitt intrycket av att direktivets syften och bestimmelser dndrades betriffande det materiella tillimpningsomradet och de
verksamheter som omfattades. Tvistefragan vid den tidpunkten var snarare, saisom dr allmént kant, ursprungslandsprincipen och dess olika
rittsliga konsekvenser och forgreningar. Betrédffande denna sistnimnda aspekt, se Obwexer, W., Ianc, Sinziana, 'Das binnenmarktliche Recht
der Dienstleistungsfreiheit’, in Miiller-Graff, P.-Chr. (ed.), Europdisches Wirtschaftsordnungsrecht (Enzyklopddie Europarecht, Band 4), Nomos,
Baden-Baden, 2015, sidorna 397-448, punkterna 428-429.

49 Det ska papekas att domstolen redan tidigare har nojt sig med en hénvisning till skil 33 for att gora gillande att certifieringstjanster
omfattades av tillimpningsomradet for direktivet, se dom av den 16 juni 2015, Rina services m.fl. (C-593/13, EU:C:2015:399, punkt 24).

50 Se mina forslag i de forenade malen Trijber and Harmsen (C-340/14 och C-341/14, EU:C:2015:505, punkterna 36 och 54) och Hiebler
(C-293/14, EU:C:2015:472, punkt 69). Se éven generaladvokaten Cruz Villaléns forslag till avgorande i malet Femarbel (C-57/12,
EU:C:2013:171, punkt 22) och i Rina Services m.fl. (C-593/13, EU:C:2015:159, punkt 39).

51 Se Handbok om genomforandet av tjdnstedirektivet, Byran for Europeiska gemenskapernas officiella publikationer, 2007, punkt 2.1.1,
tillgdnglig pa http://bookshop.europa.eu/sv/handbok-om-genomfoerandet-av-tjaenstedirektivet-ppKM7807096/. Kommissionens instillning,
sasom den uttrycks i handboken, &r kanske inte férvinande eftersom kommissionens plan fran borjan tycks ha varit att inkludera distribution
i tillimpningsomradet for direktiv 2006/123.

52 Se dom av den 23 december 2015, Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843, punkterna 32, 53 och 73), och dom av den 11 juli 2013, Femarbel
(C-57/12, EU:C:2013:517, punkt 37).

53  Se Europaparlamentets standpunkt vid den forsta behandlingen. Europaparlamentet foreslog att skél 14 i kommissionens forslag skulle strykas.

54 Se skal 33.
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b) ... enligt artikel 57 FEUF

73. Men hur ligger det till med den andra delen av artikel 57.1 FEUF, till vilken det hanvisas i
artikel 4.1 i direktiv 2006/123 (”i den utstrackning de [tjdnsterna] inte faller under bestimmelserna
om fri rorlighet for varor, kapital och personer”)?

74. Detta ger upphov till fragan huruvida de aktuella tjinsterna — skoforsdljning — inte faller under
andra fordragsstadgade friheter i den mening som avses i artikel 57 FEUF, vilket skulle kunna
innebdra att de inte omfattas av tillimpningsomréadet for direktiv 2006/123.

75. Enligt FEUF:s system, bestar den fria rorligheten for personer av tva separata fria rorligheter for
beroende personer (arbetstagare) och oberoende personer (etablering). Saledes lyder etableringsritten
under begreppet "personer” i artikel 57.1 FEUF.*

76. Lat oss for ett ogonblick forestdlla oss att Bristol BV:s verksamhet var en etablering. Detta skulle
innebéra att dess situation, enligt FEUF, skulle regleras av bestimmelserna om etableringsfrihet (som
en underkategori till den fria rorligheten for personer), vilken i sin tur skulle innebédra att det inte
skulle rora sig om en "tjdnst” i den mening som avses i artikel 57 FEUF, vilket skulle innebdra att vi
befinner oss utanfor tillimpningsomradet for direktiv 2006/123. Av ett sddant resultat foljer att
kapitel III i direktiv 2006/123 om etableringsritt for tjansteleverantorer skulle frantas sitt
tillimpningsomrade.” Om inte Kapitel III av detta skil i sig anses strida mot primirritten, kan
slutsatsen att kapitel III saknar tillimpningsomrade inte godtas.

77. Foljaktligen maste antingen begreppet “tjansteverksamhet” i kapitel III i direktiv 2006/123 ha en
mening som skiljer sig fran den allménna definitionen i artikel 4 i direktiv 2006/123 eller sa &r inte
artikel 4 i direktiv 2006/123 avsedd att hédnvisa till artikel 57 FEUF nidr det giller tjansteleverantorers
etablering. Av tydlighetsskal skulle jag vilja det sistndmnda synsdttet och gora gillande att direktivet
dven dr tillaimpligt pa ekonomisk verksamhet som omfattas av etableringsréitten i den mening som
avses i FEUF, men som ocks& omfattar en tjanstedel.*

78. Mer allmént visar skillnaden i terminologi mellan FEUF och direktiv 2006/123 de olika metoder
som anvdnds i FEUF & ena sidan och i direktiven & den andra i syfte att na malet att undanrdja
begriansningarna av friheten att tillhandahalla tjanster. FEUF avser i forsta hand “inskrdankningar
i friheten att tillhandahalla tjanster inom unionen”.” Den strivar efter "negativ integrering” genom att
forbjuda hinder for handel med tjinster.® I direktiv 2006/123 déremot fokuseras p& och avses sirskilt
tjiansteverksamheter. Direktivet kan, som en sekundérréttsakt, mer detaljerat, behandla de problem som
tjansteleverantorer moter nér de utsdtts for hinder. Det dr av denna anledning som det — i linje med
dess rittsliga grund® — fokuserar pé tjinsteleverantorers verksamhet och hela dess struktur ér inriktad
pa tjansteverksamheter.

55 Se tredje delen, avdelning IV, FEUF om fri rorlighet for personer, tjanster och kapital, som i sin tur &r indelad i kapitel 1 (arbetstagare),
kapitel 2 (etableringsritt), kapitel 3 (tjdnster) och kapitel 4 (kapital och betalningar).

56 Detta systematiska resultat dndrar inte pa nagot sitt den omstindigheten att friheten att tillhandahalla tjénster i huvudsak avser tjanster som
en produkt. Se i detta hianseende Miiller-Graff, P.-Chr., i Streinz, R. (ed.), EUV/AEUV Kommentar, C. H. Beck, Munich, andra upplagan, 2012,
Artikel 56 AEUV, punkt 7.

57  Se aven Klamert, M., Services Liberalization in the EU and the WTO, Cambridge University Press, 2015, s. 177.

58 Se dven, om @n med hénvisning till kapitel III i direktiv 2006/123, Klamert, M., ibidem.

59 Se artikel 56.1 FEUF.

60 I artikel 57 andra och tredje styckena FEUF hanvisas till "verksamhet”, men i ett illustrerande sammanhang.

61 I artikel 53 FEUF hdnfors specifikt till "verksamhet”.

62 Begreppet "activity” (i den svenska sprikversionen "verksamhet”, 6versittarens kommentar) i singular eller plural anvinds s& mycket som 146
ganger i direktivet, vid 85 tillfillen i ingressen och 61 i direktivets bestimmelser. Ddremot anvéinds begreppet "barriers” (i den svenska
sprakversionen; “hinder”, oversittarens kommentar) 15 ginger och endast i ingressen, medan begreppet “restrictions” (i den svenska
sprakversionen; “restriktioner”, “begransningar”, “hinder”, Oversittarens kommentar) aterfinns pa 20 stdllen, 15 i ingressen och 5 i
bestammelserna.
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79. Héanvisningen till artikel 57 FEUF i artikel 4.1 i direktiv 2006/123 har saledes ingen betydelse for
fragan huruvida detaljhandel ar en "tjanst” enligt artikel 4.1 i direktiv 2006/123.

80. Detaljhandel ska saledes betraktas som en tjanst enligt artikel 4.1 i direktiv 2006/123.

¢) Restriktiv tolkning pa grund av primdrrdtten?

81. Den fraga som kvarstar i samband med tolkningen av artikel 4.1 i direktiv 2006/123 &r huruvida
primérratten pakallar en striktare tolkning av denna bestimmelse med den effekten att detaljhandel
inte kan anses vara en "tjanst” i den mening som avses i direktiv 2006/123.

82. Mitt svar pa detta ar nej.

1) Etableringsfrihet

83. Aven enligt FEUF (ensamt) skulle® Bristol BV:s verksamhet, enligt min uppfattning, omfattas av
etableringsfriheten, sdsom jag nu ska visa genom att hénvisa till domstolens praxis.

84. I situationer avseende etablering, som inbegriper en annan av de grundldggande rittigheterna,
vanligtvis de som avser varor eller tjinster,* tycks domstolen konsekvent tillimpa etableringsfriheten
enligt artikel 49 FEUF.® Jag antar att det bakomliggande skilet till ett sédant synsitt dr att etablering
vanligtvis och naturligt inbegriper aspekter av andra grundliggande rattigheter néstan per definition.
For att illustrera detta: kapital behovs for inrdttandet, personer hjélper till att bygga och skéta, varor
behéver transporteras fran A till B. Allt detta mojliggor for en (fysisk eller juridisk) person att etablera

sig.

85. Genom att behandla alla dessa fragor under “etablering” tycks domstolen fokusera pa sjilva
verksamheten etablering snarare dn det slutgiltiga malet med etableringen. Domstolen ser, i sadana
situationer, inte till de varor eller tjanster som ska tillhandahéllas av det etablerade foretaget.

86. Enligt denna rdttspraxis och i avsaknad av direktiv 2006/123, skulle inrdttandet av en sadan
detaljhandelsbutik som den som dr aktuell i malet vid den nationella domstolen saledes sannolikt
omfattas av etableringsfriheten. Under dessa omstédndigheter ser jag inte hur en behandling av det
aktuella malet enligt kapitel III i direktivet om etablering av tjansteleverantorer skulle kunna strida
mot denna rattspraxis.

2) Fri rorlighet for varor

87. Eftersom det aktuella malet avser etablering behover vi inte behandla forhallandet mellan
direktiv 2006/123 och primdrratten ytterligare. I syfte att forebygga varje missforstand avseende
forhallandet mellan varor och tjdnster i ljuset av fragor som uppkommit under forfarandet anser jag
det emellertid vara till nytta att ytterligare behandla denna fraga i detta forslag till avgorande.

63  Och trots fragan om rent inhemska situationer, vilken behandlas nedan.
64 I situationer dir nagon etablerar sig for att silja varor eller tillhandahalla tjanster.

65 Se dom av den 11 maj 1999, Pfeiffer (C-255/97, EU:C:1999:240, punkt 26), dom av den 24 mars 2011, kommissionen/Spanien (C-400/08,
EU:C:2011:172, punkterna 70-72), och, mer nyligen, dom av den 5 februari 2014, Hervis Sport- és Divatkereskedelmi (C-385/12,
EU:C:2014:47, punkt 24).
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88. Det ska fran borjan papekas att den omsténdigheten att friheten att tillhandahélla tjanster till f6ljd
av artikel 57 forsta stycket FEUF &ar underordnad i férhallande till de andra friheterna inte pa nagot sétt
innebir att det foreligger ndgon prioritetsordning mellan de grundliggande friheterna.® Domstolen har
klargjort att det i och for sig staimmer att det i definitionen av begreppet "tjdnster” i artikel 57 forsta
stycket FEUF preciseras att tjanster “inte faller under bestimmelserna om fri rorlighet for varor,
kapital och personer”. Denna precisering ror emellertid endast definitionen av ndmnda begrepp och
ska inte tolkas som ett faststillande av en prioritetsordning mellan friheten att tillhandahalla tjanster
och 6vriga grundldggande friheter. Ytterst har domstolen slagit fast att syftet med att lata begreppet
"tjanster” omfatta tillhandahéllanden som inte regleras av de andra friheterna ar att ingen ekonomisk
verksamhet ska falla utanfér tillimpningsomradet for de grundliggande friheterna.®” Friheten att
tillhandahalla tjanster dr dédrfor inte en underordnad réttighet, utan en 6vrig rattighet.

89. Nar mal omfattar bade varor och tjénster varierar domstolens réttspraxis. Dessa synsitt kan
sarskiljas: Prova endast en frihet pa grundval av ett “tyngdpunkts-test”, prova bada friheterna
tillsammans eller préva den ena friheten efter den andra. Lat oss kort undersoka dessa tre synsiitt i
turordning.

i) Sokande efter en tyngdpunkt

90. Detta ar det klassiska testet som domstolen anvinder. Har har domstolen i fast praxis slagit fast att
ndr en nationell atgdrd har anknytning till sdvdl den fria rorligheten for varor som friheten att
tillhandahalla tjanster, undersoker domstolen i princip denna atgdrd mot bakgrund av endast en av
dessa grundliaggande friheter, om det visar sig att en av dem, under de omstidndigheter som ar for
handen i det enskilda fallet, r helt underordnad den andra och kan knytas till dtgirden.® I detta
sammanhang har domstolen tenderat att behandla fall avseende detaljhandel under den fria
rorligheten for varor.” Domstolen har emellertid inte ifragasatt att det finns multipla aspekter av en
ekonomisk verksamhet med utgangspunkt fran de grundliggande friheterna, &ven om den bedémde
ett mal enbart utifran en frihet.

91. Exempelvis i domen Myanmar/Burmanjer m.fl.”° fann domstolen att det inte kunde uteslutas att
forsdljningen av en produkt kan atfoljas av en verksamhet med “tjansteliknande” inslag. Enbart denna
omstiandighet var dock inte tillricklig for att anse att en siddan ekonomisk verksamhet som
ambulerande handel utgjorde “tillhandahéllande av tjinster” i den mening som avses i artikel 56
FEUF. Det ska i stillet i varje enskilt fall faststillas om inslaget utgor en underordnad aspekt i
forhallande till de omstandigheter som rér den fria rorligheten av varor.” I enlighet med detta synsitt
behandlades mal i vilka tjdnsteaspekten viger tungt, sdsom i reklam,” enligt friheten att tillhandahélla
tjanster.

66 Se, exempelvis, Miiller-Graff, P.-Chr., in Streinz, R. (ed.), EUV/AEUV Kommentar, C.H. Beck, Munich, andra upplagan, 2012, Artikel 56
AEUV, punkt 8, och Tiedje, J., in von der Groeben, H., Schwarze, J., Hatje, A. (eds), Europdisches Unionsrecht (Kommentar), Band 1, sjunde
upplagan, Nomos, Baden-Baden, 2015, Artikel 57 AEUV, punkt 30.

67 Se dom av den 3 oktober 2006, Fidium Finanz (C-452/04, EU:C:2006:631, punkt 32).

68 Se dom av den 14 oktober 2004, Omega (C-36/02, EU:C:2004:614, punkt 26 och ddr angiven rittspraxis). I doktrinen se, exempelvis, Frenz,
W., Handbuch Europarecht, Band 1 Europdische Grundfreiheiten, Springer, andra upplagan. 2012, s. 31, Rz. 74, och Hatzopoulos, V., 'Recent
Developments in the Case Law of the ECJ in the Field of Services’, Common Market Law Review, 2000, vol. 37, s. 51.

69 Se, exempelvis, dom av den 13 januari 2000, TK-Heimdienst (C-254/98, EU:C:2000:12). Ett forbud mot forsaljning med forlust prévades ocksa
enligt bestimmelserna om fri rorlighet for varor, se dom av den 24 november 1993, Keck och Mithouard (C-267/91 och C-268/91,
EU:C:1993:905, punkt 10). Som bekant fann domstolen i domen Keck och Mithouard till och med att denna frihet inte var tillimplig.

70 Dom av 26 maj 2005 (C-20/03, EU:C:2005:307).

71 Se dom av den 26 maj 2005, Myanmar/Burmanjer m.fl. (C-20/03, EU:C:2005:307, punkt 34).

72 Dom av den 30 april 1974, Sacchi (155/73, EU:C:1974:40), och dom av den 18 mars 1980, Debauve m.fl. (52/79, EU:C:1980:83). Ett mal om
rattvis handel behandlades enligt friheten att tillhandahélla tjanster och etableringsfriheten, se dom av den 15 januari 2002,
kommissionen/Italien (C-439/99, EU:C:2002:14). Coffeeshops granskades enligt friheten att tillhandahalla tjénster, se dom av den
16 december 2010, Josemans (C-137/09, EU:C:2010:774, punkt 50).

73 Ett undantag i beddmningen av reklam avseende avgransningen av grundldggande friheter i dom av den 25 mars 2004, Karner (C-71/02,
EU:C:2004:181, punkt 47) i vilken domstolen antydde att reklam omfattas av multipla friheter, men sedan fann att varuaspekten var
dominerande.
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92. Logiken avseende tyngdpunktstestet ar foljande: I en situation didr domstolen har att tolka enbart
primdrratt dr det naturligt att den fokuserar pa den dominerande grundldggande friheten. Varfor
skulle den gora samma test for en annan frihet, bara for att komma fram till samma resultat? Nar allt
kommer ombkring har alla de grundliggande friheterna samma &ndamal: att undanréja hinder for
handel pa den inre marknaden. Huruvida en viss situation omfattas av, exempelvis, endast artikel 49
FEUF, endast artikel 34 FEUF, artiklarna 34 och 56 FEUF eller endast artikel 56 FEUF ir, i de flesta
fall, inte nodvéndigtvis av avgorande betydelse.

ii) Simultan tilldmpning

93. Bada friheterna har bedomts av domstolen sammantaget i ett tekniskt mal betrédffande forfaranden
for férhandstillstind betréffande saluféring av (huvudsakligen) avkodare for televisionssignaler.” Skilet
till en sadan simultan analys dr sékert att i bestimmelsen om digitala televisions-tjanster &r tjanster och
varor nira férknippade med varandra.”

iii) Tilldmpning i turordning

94. Tv4 friheter har av domstolen granskats i turordning bland annat i mél avseende reklam.” Det ska
papekas att domstolen i sadana fall av granskning i turordning inte pa ndgot sdtt har motiverat varfor
den gjort detta.” Min forklaring &r att tyngdpunkten inte var sjélvklar. Det ska tilliggas att denna linje
i rittspraxis med ett turordnings-synsitt ska ses i ljuset av domen Keck och Mithouard.” Genom detta
synsitt gjorde domstolen klart att dtgdrder som potentiellt skulle kunna utgora séljarrangemang som
faller utanfor tillimpningsomradet for den fria rorligheten for varor enligt Keck och Mithouard éven
skulle kunna bedémas enligt en annan férdragsstadgad frihet.”

95. Av den omstindigheten att domstolen anvéinder olika synsétt drar jag slutsatsen att det finns
situationer dar "tyngdpunkts-synsattet”, vilket, ndstan mekaniskt, handlar om kvantitet ("Vilken frihet
vager tyngst?”), nar sina granser ndr man inte bara kan bortse fran en viss frihet sdsom helt sekundar.
Det dr av denna anledning som jag, i forevarande mal, foredrar det tredje synsittet, eftersom den
tjidnsteaspekt som dr inneboende i detaljhandel annars inte skulle erkénnas.

96. Foljaktligen kan jag inte se hur primaérrétten, i forevarande mal, skulle begrénsa en tolkning av
direktiv 2006/123 pa dess egna villkor.

97. Denna slutsats bekriftas vidare av det sitt pa vilket domstolen hittills har tolkat direktiv 2006/123,
vilket jag nu skulle vilja illustrera.

74  Se dom av den 22 januari 2002, Canal Satélite Digital (C-390/99, EU:C:2002:34, punkt 29).
75  Se generaladvokaten Stix-Hackls forslag till avgorande Canal Satélite Digital (C-390/99, EU:C:2001:147, punkt 35).

76 Se dom av den 9 juli 1997, De Agostini och TV-Shop (C-34/95-C-36/95, EU:C:1997:344, punkterna 39 och 48), och dom av den 8 mars 2001,
Gourmet International Products (C-405/98, EU:C:2001:135, punkterna 13 och 35).

77 Det gjorde inte heller generaladvokaten Jacobs i nagot av dessa mal. Se hans forslag till avgorande i de forenade mélen De Agostini och
TV-Shop (C-34/95-C-36/95, EU:C:1996:333) och i Gourmet International Products (C-405/98, EU:C:2000:690).

78 Dom av den 24 november 1993 (C-267/91 och C-268/91, EU:C:1993:905).

79 Denna precisering var, enligt min uppfattning, nédvandig, eftersom domstolen i domen Keck and Mithouard sjalv inte undersokte andra
grundldggande friheter &n den fria rorligheten for varor, se dom av den 24 november 1993 (C-267/91 och C-268/91, EU:C:1993:905, punkt 6).
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3) Malet Rina Services m.fl.

98. Hir ar de rittsliga slutsatser som kan dras frain domen Rina Services m.fl.* av avgorande betydelse.
Den centrala réttsfragan i det malet var huruvida ett krav som var forbjudet enligt artikel 14 i
direktiv 2006/123°*" kunde berittigas enligt FEUF. Argumentet har visserligen anforts att artikel 14 i
direktiv 2006/123 inte kunde utesluta ett sadant berdttigande, eftersom den sistndimnda var en
primérrittslig bestimmelse,” men domstolen var kristallklar. I stora avdelningen slog den fast att
eftersom det inte i artikel 14 foreskrevs nagon mojlighet att rattfirdiga undantag fanns det ingen sddan
mojlighet. I detta sammanhang behandlade domstolen specifikt artikel 3.3 i direktiv 2006/123.% Med
hénvisning enbart till direktivets lydelse, system och dndamal, visade domstolen saledes stor hansyn
till de val som unionslagstiftaren gjort.*

99. Enligt min uppfattning dar det Overgripande syftet med domen Rina Services m.fl. att
unionslagstiftaren kan gynna frihets-aspekten av de grundlaggande friheterna pa oundviklig bekostnad
av deras ridttfirdigande-aspekt. Det ligger ndmligen i harmoniseringens natur att definiera, utjamna
och, om unionslagstiftaren finner det lampligt, begridnsa grunder for réttfardigande for att skapa lika
villkor for ekonomiska aktorer. Vinnaren i detta fall dr unionens grundliggande frihet, liksom den
ekonomiska aktér som avser &beropa denna frihet — vilket dr helt i linje med FEUF:s mal®
Lagligheten och legitimiteten avseende ett sadant resultat ligger, enligt min uppfattning, i iakttagandet
av det lagstiftningsforfarande som foreskrivs i FEUF.

100. Primérrétten har saledes ingen betydelse for fragan huruvida detaljhandel &r en "tjanst” enligt
artikel 4.1 i direktiv 2006/123.

d) Ovriga overviganden
101. Jag vill éven ta tillfdllet i akt att placera forevarande mal i dess bredare sammanhang.

102. Nuvarande forhallanden medfor att detaljhandel, dven om den i slutindan ar knuten till
distribution av varor, dr en egen tjanst och ska erkdnnas som siadan. Tidigare (och i synnerhet vid
tidpunkten fér domen Keck och Mithouard)® kan det ha varit det viktigaste hjilpmedlet for
distribution av varor. Det forekom postorderleveranser genom katalogférséljning men snarast i
marginell utstrdckning. Sedan dess, med internets ankomst till s gott som varje hushall (och
smartphone), har detaljhandeln fatt konkurrens fran nya hall, vilket har tvingat den att genomga en
forvandling pa djupet. Numera bestar detaljhandeln, i mycket hogre utstrackning dn tidigare, inte
endast av forsiljningen av en vara, utan ocksd i radgivning och uppféljningstjinster.”” Under dagens
forhallanden ar det en verksamhet som inte endast ar knuten till en vara.

80 Dom av den 16 juni 2015 (C-593/13, EU:C:2015:399). Som generaladvokaten Cruz Villalén papekade i sitt forslag till avgorande i det malet var
detta forsta gangen som bestammelserna i direktiv 2006/123 tillimpades i praktiken, se hans forslag till avgérande Rina Service och Rina
(C-593/13, EU:C:2015:159, punkt 1).

81 I det fallet en medlemsstats lagstiftning med krav pé att bolag som klassificerats som certifieringsorgan skulle ha sitt séite i den medlemsstaten.

82  Artikel 52.1 FEUF.

83  Enligt vilket medlemsstaterna ska tillimpa bestimmelserna i direktivet ”i enlighet med bestimmelserna i férdraget om etableringsritt och fri
rorlighet for tjanster”.

84 Se dom av den 16 juni 2015, Rina Services m.fl. (C-593/13, EU:C:2015:399, punkterna 36-40). Detta upprepades i dom av den
23 februari 2016, kommissionen/Ungern (C-179/14, EU:C:2016:108, punkt 47).

85 Se aven Schonberger, Chr., 'Normenkontrollen im EG-Foderalismus: die Logik gegenldufiger Hierarchisierungen im Gemeinschaftsrecht’,
Europarecht, 2003, sidorna. 600-627, sirskilt sidan 621, enligt vilken primérritten ska forstdis mer som en motor dn grénsen for
harmoniseringsatgarder.

86 Dom av den 24 november 1993 (C-267/91 och C-268/91, EU:C:1993:905).

87 Se Kotler, P./Armstrong, G., Principles of Marketing, fjortonde upplagan, Pearson Prentice Hall, 2012, Chapter on Retail, sidorna 374—394,
sarskilt sidan 384.
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103. Som ofta dr fallet med ny lagstiftning, uppkommer nya fragor vid tillimpningen av detta réttsliga
instrument som inte kan besvaras genom att enbart hanvisa till domstolens tidigare praxis avseende de
fyra friheterna. Detta dr sdrskilt uppenbart i samband med etablering, dér atskillnaden mellan
etablering for distribution av varor och etablering for tillhandahallande av tjanster inte hade nagon
relevans enligt FEUF:s bestammelser. Jag kan séledes inte se nagot skal till varfor tidigare rattspraxis
avseende gransen mellan frihet att tillhandahalla tjénster och den fria rorligheten for varor skulle sta i
vagen for en tillimpning av direktiv 2006/123 pa detaljhandlare, sdsom avses enligt dess tydliga lydelse.
Tvartom visar domstolens praxis hittills att atskillnaden mellan varor och tjénster alltid har varit
icke-exklusiv. Utvecklingen av tjansteekonomin, nédr det blir normalt for kunden att forvinta sig ett
stort antal tjanster nér och édven efter det att han eller hon koper en vara, okar 6verlappningen mellan
de bada friheterna och distributionshandeln &r kérnan i denna Overlappning. Lagstiftaren valde att
inkludera dem i tillimpningsomradet for direktiv 2006/123 i vetskap om att verksamheterna fortsatt
skulle utvecklas mot erbjudande av fler tjanster, vilket ligger i linje med praxis fran domstolen som
alltid tillstatt att vissa verksamheter innehaller aspekter som omfattas av flera friheter.

104. Sammanfattningsvis anser jag inte att tidigare réttspraxis kan eller ska tolkas sa att den utesluter
detaljhandelsverksamhet fran tillimpningsomréadet for direktiv 2006/123.

e) Slutsats

105. Min slutsats avseende tolkningsfraga 1 ar saledes att den "detaljhandelsverksamhet” som bestér i
forsdljning av varor sasom skor och klader till konsumenter omfattas av definitionen av "tjanst” i
artikel 4.1 i direktiv 2006/123.

2. Rent inhemska situationer (tolkningsfrdga 4)

106. Den hianskjutande domstolen onskar, genom tolkningsfraga 4 i mal C-31/16, fa klarhet i huruvida
kapitel III i direktiv 2006/123, med rubriken "Etableringsfrihet for tjansteleverantorer” &r tillimpligt i
situationer dér de faktiska omstdndigheterna ar begransade till en enda av unionens medlemsstater.

107. Det ar inte forsta géngen som denna fraga har hénskjutits till domstolen. I malet Trijber och
Harmsen,® hade Raad van State (Hogsta forvaltningsdomstolen) redan stillt samma fraga.

108. I mitt forslag till avgérande i Trijpber och Harmsen,® foreslog jag att fragan skulle besvaras
jakande. Som jag har angett i detalj i det malet leder en bokstavstolkning samt en systematisk,
historisk och teleologisk tolkning av bestammelserna i direktiv 2006/123 till kapitel III om
etableringsfrihet for tjansteleverantorer, som inte bara ska tillimpas i gransoverskridande situationer,
utan ocksd i rent inhemska situationer.” Jag hinvisar domstolen, for detaljer betriffande mitt
resonemang, till det forslaget till avgorande, men jag beaktade foljande: Mot bakgrund av lydelsen i
FEUF, finns det ingen skillnad mellan “koordinering”, “tillndrmning” och “harmonisering”.
Harmonisering pa den inhemska marknadens omrade kan omfatta situationer som inte omfattas av de
grundldggande friheter som garanteras genom FEUF. Bestimmelserna i kapitel III i direktiv 2006/123
hénvisar inte till gransoverskridande verksamhet, medan de i kapitel IV gor det och forslag till
andringar for att begrinsa hela direktivet till gransoverskridande situationer forkastades.

88 Se tolkningsfraga 2 i médl C-340/14 och tolkningsfraga 1 i mal C-341/14, punkt 28 respektive 37 i dom av den 1 oktober 2015 (C-340/14
och C-341/14, EU:C:2015:641).

89 Se de forenade malen C-340/14 och C-341/14, EU:C:2015:505, punkterna 49-57.

90 Domstolen ség i det malet inget behov av att prova fragan om rent inhemska situationer, och besvarade inte denna, eftersom de situationer
som var foremal for tolkningsfragorna i de bada mélen inte var rent inhemska, se dom av den 1 oktober 2015, Trijber och Harmsen
(C-340/14 och C-341/14, EU:C:2015:641, punkt 42).
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109. Jag har inte dndrat uppfattning i denna fraga sedan mitt forslag till avgorande i malet Trijber och
Harmsen.” I e forslag till avgérande kommer jag dérfor att begrinsa mig till att undersoka ytterligare
argument som anforts i samband med férevarande mal och domstolens praxis avseende
direktiv 2006/123.

110. For det forsta ér skillnaden i lydelsen mellan bestimmelserna i kapitel III och de i kapitel IV
avgorande. Etablering enligt direktivet forvintas tédcka alla interna bestammelser om tjénster
(kapitel III). Ekonomiska aktorer ska till en bodrjan inte avskrickas fran att etablera sig i en
medlemsstat. I Ovrigt, det vill sdiga avseende tillfilliga tillhandahallanden av tjdnster, finns ett
inneboende gransoverskridande element. Saledes kraver kapitel IV nodvandigtvis och logiskt sett att
det finns ett gransoverskridande element.

111. For det andra ska dessa bestimmelser,* eller till och med kapitel* i direktiv 2006/123, i vilka det
specifikt hanfors till en annan medlemsstat” och ddrmed en griansoverskridande situation betraktas
som att de specifikt ska tillimpas pa gransoverskridande situationer vilka inte pa nagot sétt paverkar
andra bestimmelser i direktivet som tillimpas i rent inhemska situationer.

112. Det kan emellertid inte pastas att den rittsliga grunden for direktivet, det vill sdga artiklarna 53
och 62 FEUF,” endast avser behérighet for griansoverskridande situationer. Som kommissionen
papekade vid forhandlingen, pekar namligen lydelsen i artikel 53.2 FEUF, enligt vilken, i fraga om
lakaryrket, liknande yrken och farmaceutiska yrken, den gradvisa avvecklingen av inskrdankningarna
forutsitter en samordning av villkoren for att fa utova dessa yrken i de olika medlemsstaterna, i
motsatt riktning.

113. Vidare har unionslagstiftaren redan héanvisat till artikel 53 som en rittslig grund i situationer som
gick utover rena griansoverskridande sidana. Denna bestimmelse forefaller enligt min uppfattning
anvindas konsekvent som normal (och enda) rittslig grund fér den omfattande harmoniseringen® pa
omradet finansiella tjanster. Som exempel vill jag ndmna direktiven om inrédttande av en ram for
rekonstruktion och likvidation av kreditinstitut,”® om marknader for finansiella instrument (MiFiD)*
och om kapitalkrav for virdepappersfoéretag och kreditinstitut.”® Jag har inte sett nigon dom fran
domstolen avseende négot av dessa direktiv dér i samband med artikel 53 FEUF en fraga uppkommit
angéende rittslig grund avseende rent inhemska situationer.”

91 Jag upprepade senare min uppfattning i mina forslag till avgérande i malet Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:472, punkt 24) och i de férenade
mélen Promoimpresa m.fl. (C-458/14 and C-67/15, EU:C:2016:122, punkt 50).

92  Se, exempelvis, artikel 5.3 i direktiv 2006/123.

93  Se, exempelvis, kapitel VI i direktivet.

94 Tidigare artiklarna 47.2 och 55 EG.

95 Domstolen har sjilv hénvisat till "harmonisering” i detta hidnseende, se dom av den 12 oktober 2004, Paul m.fl. (C-222/02, EU:C:2004:606,
punkt 36).

96 Europaparlamentets och radets direktiv 2014/59/EU av den 15 maj 2014 om inréttande av en ram for aterhdmtning och resolution av
kreditinstitut och virdepappersforetag och om dndring av radets direktiv 82/891/EEG och Europaparlamentets och radets
direktiv  2001/24/EG, 2002/47/EG, 2004/25/EG, 2005/56/EG, 2007/36/EG, 2011/35/EU, 2012/30/EU och 2013/36/EU samt
Europaparlamentets och rddets férordningar (EU) nr 1093/2010 och (EU) nr 648/2012 (EUT L 173, 2014, s. 190).

97  Europaparlamentets och ridets direktiv 2004/39/EG av den 21 april 2004 om marknader for finansiella instrument och om andring av radets
direktiv 85/611/EEG och 93/6/EEG och Europaparlamentets och radets direktiv 2000/12/EG samt upphévande av radets direktiv 93/22/EEG
(EUT L 145, 2004, s. 1).

98 Europaparlamentets och radets direktiv 2006/49/EG av den 14 juni 2006 om kapitalkrav for virdepappersforetag och kreditinstitut
(omarbetning) (EUT L 177, 2006, s. 201).

99 Trots att dessa omfattade ett mal dir domstolen sammantridde i plenum, se dom av den 12 oktober 2004, Paul m.l. (C-222/02,
EU:C:2004:606), vilken rérde radets forsta direktiv 77/780/EEG av den 12 december 1977 om samordning av lagar och andra forfattningar om
ritten att starta och driva verksamhet i kreditinstitut (EGT L 322, 1977, s. 30; svensk specialutgava, omrade 6, volym 1, s. 210), ridets
direktiv 89/299/EEG av den 17 april 1989 om kapitalbasen i kreditinstitut (EGT L 124, 1989, s. 16; svensk specialutgava, omrade 6, volym 2,
s. 211) och rédets andra direktiv 89/646/EEG av den 15 december 1989 om samordning av lagar och andra forfattningar om rétten att starta
och driva verksamhet i kreditinstitut, samt med &ndring av direktiv 77/780/EEG (EGT L 386, 1989, s. 1; svensk specialutgava, omrade 6,
volym 3 s. 27), vilka alla har antagits enligt artikel 53 FEUF.
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114. For det fjarde ska domstolens praxis undersokas. Det framgar att domstolen tolkar
bestimmelserna i kapitel III i direktiv 2006/123 i situationer som dr rent inhemska till deras art, utan
att soka ett gransoverskridande element eller hénvisa till dess allménna praxis avseende upptagande
till sakprévning av begdran om forhandsavgorande som uppkommit i rent hemska situationer, sasom
nu har sammanfattats (och fortydligats) i domen Ullens de Schooten.'®

115. I syfte att undvika forvéxling vill jag understryka de grundldggande skillnaderna mellan féljande
tva fragor: a) omfattar ett direktiv situationer som é&r rent inhemska till deras art och b) ska domstolen
besvara en tolkningsfraga &ven om tvisterna i malen vid de nationella malen avser en enda
medlemsstat.'”" Fréga a) avser ett direktivs materiella tillimpningsomrdde. Det ér en materiell fraga.
Nar svaret pa denna fraga dr ja upphor provningen i den meningen att det inte behover undersokas
huruvida det foreligger gransoverskridande omstandigheter. Fraga b) dr ddremot inte materiell, utan
formell. Den giller huruvida ett mal kan tas upp till sakprévning. En provning av fraga b) ska endast
goras om svaret pa fraga a) ar nej. I domen Ullens de Schooten'” behandlas fraga b).

116. I domen Rina Services m.fl.,'” avseende nationell lagstiftning med krav pa bolag som klassificerats
som certifieringsorgan att ha sitt site i en viss medlemsstat, &ven om de faktiska omstdandigheterna i
malet vid den nationella domstolen var tydligt begrinsade till endast en medlemsstat, tolkade
domstolen, utan att prova denna fraga, bestimmelserna i kapitel III i direktiv 2006/123. Senare, i
domen Trijber och Harmsen, besvarade domstolen inte fragan huruvida bestimmelserna i kapitel III i
direktiv 2006/123 ska tillimpas i en rent inhemsk situation. Den sokte i stéllet efter gransoverskridande
element och fann s&dana.'” Detta synsitt dndrades med domen Hiebler.'” De faktiska
omstindigheterna i maélet Hiebler, ett mal om geografiska begrédnsningar som endast tilldt sotare att
erbjuda sina tjinster i det sotningsomrade dir de var bosatta, var begrinsade till en medlemsstat.'”
Domstolen nimnde inte nagot obligatoriskt gréansoverskridande inslag och préovade tolkningsfragorna
direkt.'” Detsamma giller domen Promoimpresa m.fl.'"® vilken avsag nationell lagstiftning i vilken
foreskrevs en automatisk och upprepad forlingning av giltighetstiden for koncessioner avseende
offentligt dgda havs- och sjoomrdden. Trots att de faktiska omstindigheterna i malet vid den
hinskjutande domstolen var begrinsade till en medlemsstat,'” tolkade domstolen &terigen
bestimmelserna i kapitel III utan att pipeka denna begrinsning."® I motsats hirtill krivde domstolen,
nir den analyserade artikel 49 FEUF, ett "gransoverskridande intresse”.'"" Vidare dgde i Hemming m.fl,,
ett mal avseende krav pa betalning av en avgift i samband med en tillstdindsansokan, alla de faktiska
omstindigheterna rum i London. Varken domstolen'” eller generaladvokaten'” behandlade denna
fraga.

100 Dom av den 15 november 2016 (C-268/15, EU:C:2016:874).
101 Se dven mitt forslag till avgérande i malet The Gibraltar Betting and Gaming Association (C-591/15, EU:C:2017:32, punkt 62).
102 Dom av den 15 november 2016 (C-268/15, EU:C:2016:874).

103 Se dom av den 16 juni 2015 (C-593/13, EU:C:2015:399). Generaladvokaten Cruz Villal6n provade fragan i sitt forslag till avgérande och kom
fram till slutsatsen att det fanns tillrickliga grinsoverskridande inslag, se hans forslag till avgorande i malet Rina Services och Rina (C-593/13,
EU:C:2015:159, punkterna 14 and 15). Det ska emellertid péapekas att generaladvokaten inte provade fragan huruvida rent inhemska
situationer omfattas av kapitel III i direktiv 2006/123.

104 Se dom av den 1 oktober 2015 (C-340/14 och C-341/14, EU:C:2015:641, punkt 42).
105 Dom av den 23 december 2015 (C-293/14, EU:C:2015:843).

106 De var till och med begrénsade till en region i den ber6rda medlemsstaten, vilket, som jag angav i mitt forslag till avgérande, saknade relevans,
eftersom ett gransoverskridande inslag inte var nodvandigt, se mitt forslag till avgorande i malet Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:472,
punkterna 23 och 24).

107 Se dom av den 23 december 2015, Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843, punkt 27 och féljande punkter).

108 Dom av den 14 juli 2016 (C-458/14 och C-67/15, EU:C:2016:558).

109 I mitt forslag till avgorande i de forenade malen Promoimpresa m.fl. (C-458/14 och C-67/15, EU:C:2016:122, punkt 50), upprepade jag min
staindpunkt att bestimmelserna i kapitel III i direktiv 2006/123 dr tillimpliga oberoende av huruvida det foreligger ett gransoverskridande
inslag.

110 Se dom av den 14 juli 2016, Promoimpresa m.fl. (C-458/14 och C-67/15, EU:C:2016:558, punkterna 27 och féljande punkter).

111 Se dom av den 14 juli 2016, Promoimpresa m.fl. (C-458/14 och C-67/15, EU:C:2016:558, punkt 68).

112 Se dom av den 16 november 2016, Hemming m.fl. (C-316/15, EU:C:2016:879).

113 Se generaladvokaten Wathelets forslag till avgérande Hemming m.fl. (C-316/15, EU:C:2016:618).
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117. Sammanfattningsvis tolkar jag de ovanndmnda malen i vilka det foreldg en rent inhemsk situation
pa foljande sétt: Genom att tolka bestimmelserna i kapitel III i direktiv 2006/123, forutsatte domstolen
att dessa bestimmelser ar tillimpliga i en rent inhemsk situation.'* Eftersom de omfattades av det
materiella tillimpningsomradet for direktiv 2006/123, fanns det inget behov av att soka efter nagra
mojliga eller potentiella gransoverskridande inslag.

118. Foga forvanande foreslar jag att domstolen i forevarande mal ska folja denna rattspraxis, varfor
mitt svar pa tolkningsfraga 4 &r att bestimmelserna i kapitel III i direktiv 2006/123 ska tillimpas pa
sadana situationer som dem i malen vid de nationella domstolarna, oberoende av huruvida alla
faktorer &dr begrinsade till en enda medlemsstat eller inte.

3. Eventuella grinsoverskridande inslag (tolkningsfrdaga 3)

119. Mot bakgrund av det svar som jag foreslagit pa tolkningsfraga 4, blir tolkningsfraga 3
hypotetisk. '

4. Zonindelningsplan enligt direktiv 2006/123 (tolkningsfrdagorna 2 och 5)

120. Den hénskjutande domstolen har, genom tolkningsfragorna 2 och 5, i huvudsak 6nskat fa klarhet i
huruvida bestimmelserna i direktiv 2006/123 utesluter en sddan kommunal zonindelningsplan som
den som dr aktuell i mélen vid de nationella domstolarna, enligt vilken ett omrade utses for
detaljhandel avseende skrymmande varor, varvid en detaljhandels-outlet for en lagpriskedja for skor
och klader utesluts.

121. Eftersom etableringen av en sadan detaljhandels-outlet som den som é&r aktuell i malen vid de
nationella domstolarna &r av permanent natur, star de relevanta bestimmelserna fér bedémningen av
denna fraga att finna i kapitel III i direktivet avseende “etableringsfrihet for tjansteleverantorer”.
Kapitel III &r i sin tur indelat i tva avsnitt, ett om tillstand, vilket avser tillstandsforfaranden och
relevanta villkor och forfaranden (avsnitt 1, det vill sdga artiklarna 9-13 i direktiv 2006/123), och ett
om krav som ér forbjudna eller foremal for bedomning (avsnitt 2, det vill sdga artiklarna 14 och 15 i
direktiv. 2006/123). Huruvida dessa avsnitt &r tillimpliga beror pa om den aktuella
zonindelningsplanen utgor en restriktion i form av ett “tillstandsforfarande” i den mening som avses i
artikel 4.6 i direktiv 2006/123 eller i form av ett "krav” enligt artikel 4.7 i detta direktiv.

a) Tillstand

122. Ett "tillstandsforfarande” som medfor tillimpning av artiklarna 9 och 13 i direktiv 2006/123 ir,
enligt artikel 4.6 i detta direktiv, ett forfarande som innebdr att en tjdnsteleverantor eller
tjdnstemottagare maste vinda sig till en behorig myndighet for att erhélla ett formellt eller ett indirekt
beslut om att fa tilltrdde till eller utéva en tjénsteverksamhet.

114 Rittsfallsanalyser i juridisk doktrin har ocksé lett fram till denna slutsats, i den man de avsag denna fraga. Se, exempelvis, Reinstadler, A.,
Reinalter, A., 'Partikuldre Anwendung der RL 2006/123/EG auf rein innerstaatliche Sachverhalte?, Zeitschrift fiir Europarecht, internationales
Privatrecht und Rechtsvergleichung, 2016, sidorna 124-126, sarskilt sidan 125, Korte, S., 'Dienstleistungsfreiheit: Gebietsbeschridnkungen fiir
Rauchfangkehrer’, Europdische Zeitschrift fiir Wirtschaftsrecht, 2014, sidorna 224229, sérskilt sidan 228, och Streinz, R., ’Anwendungsbereich
der DienstleistungsRL bei rein innerstaatlichen Sachverhalten; Kohédrenz und Systematik als Mafistab fiir die Verhaltnisméafigkeit der
territorialen Beschrankung von Gewerbekonzessionen’, Juristische Schulung, 2016, sidorna 759-761, sdrskilt sidan 761. Kritik avseende mitt
forslag till avgorande i de forenade malen Trijber och Harmsen (C-340/14 och C-341/14, EU:C:2015:505), Schiff, A., "Zur Anwendbarkeit der
Dienstleistungsrichtlinie auf Inlandssachverhalte’, Zeitschrift fiir europdisches Wirtschaftsrecht, 2015, sidorna 899-904, sarskilt sidan 901.

115 Se édven punkt 115 i detta forslag till avgorande.
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123. Ett beslut &r vanligtvis, men inte nodvandigtvis i varje fall, riktat till en enskild (fysisk
eller juridisk) person. Detta dr inte fallet med en zonindelningsplan, som &r en handling som
upprittats oberoende i forvig. Aven om 6verensstimmelse med zonindelnings-planen kan vara
nodvandig for att paborja en tjansteverksamhet dr, med andra ord, zonindelningsplanen i sig en akt
som kommunalstyrelsen antar pa férhand och som har allmidn rdckvidd. Av detta foljer att en
zonindelningsplan inte utgor ett tillstandsforfarande.

124. En sadan tolkning av begreppet “tillstandsforfarande” tycks enligt min uppfattning bekriftas av
domstolens praxis.

125. Aven om domstolen, sivitt jag vet, dnnu inte detaljerat har faststillt skillnaden mellan ett
“tillstandsforfarande” och andra former av restriktioner, har den vid tre tillfillen konfronterats med
fall av tillstdndsforfaranden enligt direktiv 2006/123, nimligen i malen Trijber och Harmsen,'*
Promoimpresa m.fl."” och Hemming m.fl.""® De rérde alla ett myndighetsbeslut som var nodvindigt
innan tjansteleverantdoren kunde pabodrja sin verksamhet. Pa liknande sdtt klassificerade
EFTA-domstolen ett system avseende tillstand for byggare i Norge som ett tillstandsforfarande i den
mening som avses i artikel 16.2 b'” i direktiv 2006/123, eftersom ett tillstind var nodvindigt for ett
byggbolag som startade ett byggnadsarbete i Norge.

126. I samtliga dessa fall 1) behovde tjansteleverantéren ansoka om ett beslut av en myndighet, 2)
mottog denne ett beslut riktat till denne in concreto och 3) var detta beslut och efterfoljandet av det
en forutsittning for att tjansteleverantoren skulle kunna pabérja sin verksamhet. '

127. Inget av dessa tre moment har intrédffat i det aktuella fallet, varfor jag anser att en siddan
zonindelningsplan som den som é&r aktuell i malen vid den nationella domstolen inte utgor ett
tillstandsforfarande i den mening som avses i artikel 4.6 i direktiv 2006/123.

b) Krav

128. Ett “krav” &r enligt artikel 4.7 “skyldighet, forbud, villkor eller begriansning som foreskrivs i

medlemsstaternas lagar eller andra forfattningar”. '

129. En sadan zonindelningsplan som den i Appingedams kommun ar en administrativ bestimmelse
som utgor ett nodvindigt villkor for en ekonomisk aktor for att etablera sig i en sddan kommun. Den
omfattas saledes av definitionen av ett "krav” i den mening som avses i direktiv 2006/123.

¢) Skdl 9 i direktiv 2006/123.

130. Innan jag gar vidare till att undersoka artiklarna 14 och 15 i direktiv 2006/123 maste jag behandla
den fraga som den hdnskjutande domstolen har stillt betrdffande huruvida skél 9 i detta direktiv har
till verkan att utesluta en sddan atgérd som zonindelningsplanen fran direktivets tillimpningsomrade.

116 Dom av den 1 oktober 2015 (C-340/14 och C-341/14, EU:C:2015:641).

117 Dom av den 14 juli 2016 (C-458/14 och C-67/15, EU:C:2016:558).

118 Dom av den 16 november 2016 (C-316/15, EU:C:2016:879).

119 EFTA-domstolens dom av den 28 september 2015, Eftas 6vervakningsmyndighet/Konungariket Norge, EFTA-domstolens rapport 2015-484,
punkt 50.

120 Se lydelsen i artikel 4.6 i direktivet, min kursivering: "avses med "tillstandsférfarande” ett forfarande som innebér att en tjédnsteleverantor eller
tjidnstemottagare mdste vinda sig till en behorig myndighet for att erhdlla ett formellt eller ett indirekt beslut om att fa tilltrdde till eller utova
en tjansteverksamhet’.

121 Eller som foljer av réttspraxis, administrativpraxis, regler frén yrkesorganisationer eller kollektiva regler som yrkessammanslutningar eller
andra branschorganisationer har antagit som ett led i utévandet av sitt réttsliga oberoende.
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131. I skal 9 i direktivet anges att direktivet "endast [ar] tillaimpligt pa krav som paverkar tilltriadet till
eller utévandet av en tjansteverksamhet. Det dr darfor inte tillimpligt pa krav som t.ex.
vagtrafikbestimmelser, bestimmelser om markanldggning eller markanvdndning, fysisk planering,
byggstandarder eller administrativa sanktioner for asidosattande av sddana bestammelser vilka inte
sarskilt reglerar eller sdrskilt paverkar tjansteverksamheten men som maste foljas av
tjidnsteleverantorer vid utovandet av deras ekonomiska verksamhet pd samma sidtt som av enskilda
som agerar i egenskap av privatpersoner”.

132. Det ar vilkdnt att dven om skidlen i unionens réttsakter inte har nagot oberoende juridiskt
virde,'” anvinder domstolen ofta dem vid tolkningen av bestimmelserna i en unionsrittslig akt och
har redan gjort detta avseende direktiv 2006/123.'* I den unionsrittsliga ordningen dr de beskrivande
och inte foreskrivande till sin karaktdr. Fragan om deras juridiska varde uppstar normalt sett inte av
den enkla anledningen att skilen, vanligtvis, aterspeglas bland ett direktivs réttsliga bestaimmelser. En
god lagstiftningspraxis fran unionens politiska institutioner tenderar att bidra till en situation i vilken
skélen ger en faktisk bakgrund till bestaimmelserna i en juridisk text.

133. Skal 9 aterspeglas emellertid ingen annanstans i direktivet i den meningen att det aterspeglar en
av (de foreskrivande) bestimmelserna. Till foljd av detta dr darfor inte de omraden som anges i detta
skdl i sig undantagna fran direktiv 2006/123, enbart pa grund av att de rakar ndmnas i det skalet.
Direktivet innehaller saledes inte nadgon blind flick avseende zonindelningsplaner.

134. Eftersom vissa parter i mélet har dberopat domstolens dom Libert m.fl.'"** ricker det att papeka
att, aven om skdl 9 nidmndes i den domen, var skilet till varféor domstolen ansdg att atgiarderna
betriffande subventionerade bostdder foll utanfor tillimpningsomradet for direktiv 2006/123 den
tvetydiga lydelsen i artikel 2.2 j i detta direktiv.'*

135. Detta betyder emellertid inte att detta skl saknar tolkningsvirde. Jag tolkar skédl 9 mot bakgrund
av medlemsstaternas skyldighet enligt artikel 15.7 i direktiv 2006/123 att meddela kommissionen alla
forslag till nya lagar och andra forfattningar i vilka nya krav ingér och deras skyldighet enligt
artikel 39.1 b) i direktiv 2006/123 att lamna en rapport till kommissionen, med de uppgifter som avses
i artikel 15.5 om krav som ska utvdrderas. Det kan dock inte férvintas av medlemsstaterna att de ska
meddela kommissionen varje zonindelningsplan, som en atgérd for fysisk planering.

136. Séledes fortydligar skdl 9 att lagar om fysisk planering i de flesta fall inte utgdr krav enligt
direktiv 2006/123. Majoriteten av lagar om fysisk planering, sarskilt de som ér allméngiltiga (erga
omnes), paverkar inte tjansteleverantorer eftersom de inte foreskriver nagot villkor som paverkar en
tjdnsteleverantors tjanst.'® Direktiv 2006/123 skyddar en tjinsteleverantor frdn bordor som paverkar
en tjansteleverantér mer dn medborgare som inte tillhandahéller tjanster, men det framgar att
direktivet inte avser att avskaffa allmdnna administrativa nodvindigheter sasom byggnormer,
vagtrafikregler eller lagar om fysisk planering. Inte allt som skulle kunna ha den mest ovisentliga
inverkan pa etableringsfriheten ska anses utgora ett krav.

122 Dom av den 19 november 1998, Nilsson m.fl. (C-162/97, EU:C:1998:554, punkt 54), dom av den 24 november 2005, Deutsches Milch-Kontor
(C-136/04, EU:C:2005:716, punkt 32), och generaladvokaten Ruiz-Jarabo Colomers forslag till avgérande i malet TeliaSonera Finland
(C-192/08, EU:C:2009:309, punkterna 87-89).

123 Se dom av den 8 maj 2013 (C-197/11 och C-203/11, EU:C:2013:288, punkt 104), dom av den 16 juni 2015, Rina Services m.fl. (C-593/13,
EU:C:2015:399, punkterna 24 och 38), dom av den 1 oktober 2015, Trijber och Harmsen (C-340/14 och C-341/14, EU:C:2015:641,
punkterna 44, 49, 52 och 53), dom av den 23 december 2015, Hiebler (C-293/14, EU:C:2015:843, punkterna 41, 44 och 73), dom av den
14 juli 2016, Promoimpresa m.fl. (C-458/14 och C-67/15, EU:C:2016:558, punkterna 39, 44 och 48), dom av den 23 februari 2016,
kommissionen/Ungern (C-179/14, EU:C:2016:108, punkterna 62, 63, 88, 106 och 111), och dom av den 16 november 2016, Hemming m.fl.
(C-316/15, EU:C:2016:879, punkt 28).

124 Se dom av den 8 maj 2013 (C-197/11 och C-203/11, EU:C:2013:288, punkt 104).

125 Enligt vilket direktivet inte &r tillampligt pa sociala tjanster som rér subventionerat boende.

126 Se dven Rodin, S., "Scope of the Services Directive 2006/123/EC”, i Conference notes Internal Market for Services, University of Maribor, 2009,
s. 21, och Klamert, M., Services Liberalization in the EU and the WTO, Cambridge University Press, 2015, s. 285.

ECLIL:EU:C:2017:397 29



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT SZPUNAR — FORENADE MALEN C-360/15 OCH C-31/16
X OCH VISSER

137. I motsats hartill medfor inte skél 9 att en zonindelningsplan helt ska uteslutas fran direktivets
tillimpningsomrade. Det kan némligen vara sa att zonindelningsplanen specifikt paverkar
tjansteleverantorer. Det hdnvisas uttryckligen i direktivet till geografiska begransningar (artikel 15.2)
och tillstand for stormarknader (skél 47). Vidare omfattas, enligt min uppfattning, alla bestimmelser,
oberoende av deras ursprung, som medfor hogre etableringskostnader for tjansteleverantorer, i princip
av tillimpningsomradet for direktiv 2006/123.

138. Den aktuella atgiarden, det vill sdga ett forbud mot att bedriva viss detaljhandelsverksamhet pa ett
visst omrade, skapar en siddan ytterligare etableringskostnad och omfattas saledes av direktiv 2006/123.

139. Mot bakgrund av skl 9 i direktiv 2006/123 ar saledes en sddan zonindelningsplan som den som
ar aktuell i malet inte utesluten fran direktivets tillimpningsomrade.

d) Artikel 14.5 i direktiv 2006/123

140. I artikel 14 i direktiv 2006/123 om otillatna krav anges atta krav som medlemsstater inte under
nagra omstidndigheter far stélla néar det giller tilltrade till eller utévande av en tjansteverksamhet inom
dess territorium. Denna “svarta lista” har till syfte att sdkerstdlla ett systematiskt och snabbt
undanrdjande av vissa inskrankningar i etableringsfriheten som av unionslagstiftaren och i domstolens
praxis ansetts allvarligt paverka den inre marknadens funktion. '

141. Artikel 14.5 i direktiv 2006/123 forbjuder i korthet medlemsstaterna att lata etablering bli foremal
for en ekonomisk prévning fran fall till fall. Aven om det tycks finnas vissa delar i en zonindelningsplan
som forbjuder viss detaljhandelsverksamhet i vissa omraden, omfattas inte atgérden av artikel 14.5 i
direktiv 2006/123. Det har inte skett nagon prévning fran fall till fall fore etablering och det
ekonomiska malet med atgirden forefaller inte heller vara éverordnat’® (se analys av berittigande
nedan).

e) Artikel 15 i direktiv 2006/123

142. Den fraga som aterstar att prova ar huruvida zonindelningsplanen omfattas av artikel 15.2 a i
direktiv 2006/123,"'” vilken forbjuder kvantitativa och geografiska restriktioner.

143. Som den italienska regeringen med rdtta har papekat i sitt yttrande i malet, utgéor en sddan
zonindelningsplan som den som ir aktuell i forevarande mal en geografisk restriktion." Planen
begriansar det potentiella utrymme inom vilket tjénsteleverantorer kan etablera sig, men det begrénsar
inte deras antal under forutsittning att tillrackligt utrymme har utsetts for deras verksamhet.

144. En sddan begrinsning kan endast berittigas om de villkor som anges i artikel 15.3 ér uppfyllda. **!

127 Se dom av den 16 juni 2015, Rina Services m.fl. (C-593/13, EU:C:2015:399, punkt 39).

128 I doktrinen anses syftet med artikel 14.5 vara att utgora ett test av ekonomisk efterfragan (‘Bedarfsplanung’), se exempelvis Schlachter,
M./Ohler, Chr., Europdische Dienstleistungsrichtlinie, Handkommentar, Nomos, Baden-Baden, 2008, Artikel 14, punkt 16.

129 Artikel 15 ar direkt tillimplig och kan aberopas av enskilda mot en medlemsstat, se mitt forslag till avgérande i mélet Hiebler (C-293/14,
EU:C:2015:472, punkt 53).

130 Se dven punkterna 6.2.5 och 6.3.1 i kommissionens handbok om genomférandet av tjanstedirektivet.

131 Lydelsen i artikel 15.3 i direktivet paminner om domstolens formulering i dom av den 30 november 1995, Gebhard (C-55/94, EU:C:1995:411,
punkt 37). Se dven Davies, G., 'The Services Directive: extending the country of origin principle, and reforming public administration’,
European Law Review, vol. 32, 2007, sidorna 232-245, sirskilt sidan 234. Betraffande kraven i artikel 15.3 i direktivet, se vidare, Botman,
M. R,, De Dienstenrichtlijn in Nederland, Boom Juridische uitgevers, Den Haag, 2015, Kapitel 7, § 4.1.2, s. 275.
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145. Bedomningen av de faktiska omstdndigheterna enligt denna bestimmelse ankommer i slutindan
pa den hénskjutande domstolen. Pa grundval av tillgingliga upplysningar forefaller emellertid den
aktuella atgédrden, det vill sdga tilldelningen av specifikt sdljutrymme, vara berittigad enligt artikel 15.3 i
direktiv 2006/123.

146. Det ror sig om en atgard som ér tillimplig utan atskillnad, som tillimpas réttsligt och faktiskt pa
samma sétt pa alla tjansteleverantorer och som inte, direkt eller indirekt, innebar diskriminering pa
grund av nationalitet.

147. Skyddet av stadsmiljon, vilket har aberopats som ett tvingande skél av allménintresse, erkdnns i
artikel 4.8 i direktiv 2006/123" vilket i detta hinseende kodifierar tidigare rittspraxis avseende
artikel 56 FEUF."” En stad kan ha ett intresse av att, genom en zonindelningsplan, bidra till att dess
stadskdrna forblir levande och behaller sin ursprungliga karaktédr. Att reglera vilka butiker som kan
etablera sig dar kan, i allménhet, utgora en del av en sadan politik. Vidare kan en stad ocksa vilja
paverka volymen och flodet av trafiken inne i och utanfor staden. Det ska tilliggas att den ifragasatta
atgirden inte dr en ekonomisk sddan i den meningen att dess syfte och verkan ar att gynna vissa
detaljhandlare framfér andra. Den handlar snarare om livsstilen i en stad och ligger vildigt ndra
kulturpolitiken, vilken ocksad erkdnns som ett tvingande skédl av allménintresse i artikel 4.8 i
direktiv 2006/123."**

148. Atgirden forefaller proportionerlig och overskrider inte vad som ar nodvindigt for att uppna
malet med den. Shoppingcentra utanfor stadskdrnan har en sjalvstarkande effekt. Nar vl vissa butiker
ligger utanfor stadskédrnan och invanarna aker bil dit, blir platsen ocksa mer attraktiv for andra butiker
vilka hittills fanns i stadskdrnan. Det enda sdttet att undvika de negativa konsekvenserna av okad trafik
och tomma innerstadsomraden &r saledes att begransa mojligheterna for tjansteleverantorer att 6ppna
butiker utanfor stadskarnan.

149. I detta sammanhang har det dven ytterst klargjorts av kommunen i det aktuella malet att
atgirderna inte hindrar tjénsteleverantorers etablering i staden som sddan, eftersom det finns
tillrdckligt med tillgéngligt detaljhandels-utrymme till rimliga priser.'® Det tycks namligen inte finnas
nagot som tyder pa att zonindelningsplanen indirekt begransar antalet detaljhandlare i kommunen.

150. Som jag har papekat ankommer det, dven om det inte tycks finnas nagot skal att anta att atgéarden
ar oproportionerlig, pd den hédnskjutande domstolen att kontrollera detta. Om den hénskjutande
domstolen skulle komma fram till slutsatsen att ytorna dr sa begransade att sadana leverantorer som
Bristol BV inte kan eller avskricks fran att etablera sig, klarar inte atgdrden proportionalitetstestet och
skulle séledes underkédnnas enligt artikel 15 i direktiv 2006/123.

151. Svaret pa den andra och den femte tolkningsfrigan ska saledes vara att en sadan
zonindelningsplan som den som é&r aktuell i malet, vilken endast tillater vissa typer av detaljhandel,
utgor en geografisk begriansning i den mening som avses i artikel 15.2 a i direktiv 2006/123, vilken é&r
berittigad pa grundval av artikel 15.3 i detta direktiv, om det visas att den efterstravar malet avseende
skydd av stadsmiljon pa ett proportionerligt sitt.

132 Det har dessutom hénforts till detta som ett 6verordnat skdl med hénsyn till allménintresset i skilen 40, 56 och 66 i direktiv 2006/123. 1
skal 40 inkluderas till och med uttryckligen fysisk planering i skyddet av stadsmiljon.

133 Se dom av den 29 november 2001, De Coster (C-17/00, EU:C:2001:651, punkt 38).

134 Aven om kulturpolitik inte hade kommit upp i domstolens praxis fore antagandet av direktivet, sisom har papekats i Barnard, C., "Unravelling
the services directive’, 45 Common Market Law Review, 2008, sidorna 323-396, sarskilt sidan 354.

135 Situationen ér séledes vasentligt annorlunda i férhallande till de faktiska omstédndigheterna i malet kommissionen/Spanien, dér en spansk lag
systematiskt uteslot en viss typ av detaljhandels-outlets, se dom av den 24 mars 2011 (C-400/08, EU:C:2011:172).
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5. Artiklarna 34 FEUF och 49 FEUF (tolkningsfrdaga 6)

152. Mot bakgrund av det svar som jag har foreslagit att domstolen ska limna pa de tidigare
tolkningsfragorna dr en bedémning mot bakgrund av de fordragsstadgade friheterna inte nodvandig,
eftersom situationen omfattas av direktiv 2006/123.'*

VI. Forslag till avgorande

153. Mot bakgrund av ovan angivna Overviganden foreslar jag att domstolen ska besvara
tolkningsfragorna fran Hoge Raad der Nederlanden (Nederlindernas hégsta domstol) och Raad van
State (Nederldndernas hogsta forvaltningsdomstol) enligt f6ljande:

(1)

Sadana avgifter som dem som ar aktuella i det nationella forfarandet i malet C-360/15, vilka tagits
ut av en myndighet i en medlemsstat for handldggning av en ansdkan om tillstdnd rérande tid och
plats samt sdttet for genomforandet av gravningsarbeten i samband med ldggning av kablar for ett
allmént telekommunikationsnétverk, omfattas av tillimpningsomradet for artikel 2.2 c i
Europaparlamentets och radets direktiv 2006/123/EG av den 12 december 2006 om tjanster pa
den inre marknaden. De tillhor inte skatteomradet i den mening som avses i artikel 2.3 i
direktiv 2006/123.

En detaljhandelsverksamhet som bestar i forsédljning av varor sasom skor och klader till
konsumenter omfattas av definitionen av "tjénster” i artikel 4.1 i direktiv 2006/123.

Bestaimmelserna i kapitel III i direktiv 2006/123 ér tillampliga pa sddana situationer som dem i det
nationella forfarandet i malet C-31/16, oavsett om alla dessa faktorer avser en enda medlemsstat.

En sadan zonindelningsplan som den som ar aktuell i det nationella forfarandet i malet C-31/16,
vilken endast tillater vissa typer av detaljhandel, utgér en geografisk begrdnsning i den mening
som avses i artikel 15.2 a i direktiv 2006/123, vilken kan beréttigas pa grundval av artikel 15.3 i
detta direktiv, om det visas att den efterstravar skydd av stadsmiljon pé ett proportionerligt satt.

136 Se dom av den 23 februari 2016, kommissionen/Ungern (C-179/14, EU:C:2016:108, punkt 118).
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