g

W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (sjitte avdelningen)

den 15 juli 2021 *

"Begidran om forhandsavgorande — Direktiv 2006/123/EG — Artikel 14led 6 —
Etableringsfrihet — Tillstand att bedriva kommersiell verksamhet utfirdat av ett kollegialt
organ — Ett organ som bland annat bestar av kvalificerade personer som foretrider den
ekonomiska strukturen — Personer som kan utgora eller foretrdda aktorer som ar konkurrenter
till den tillstdindssokande — Forbud”

I mal C-325/20,

angdende en begiran om férhandsavgérande enligt artikel 267 FEUF, framstilld av Conseil d’Etat
(Hogsta forvaltningsdomstolen, Frankrike) genom beslut av den 15 juli 2020, som inkom till
domstolen den 22 juli 2020, i mélet

BEMH,

Conseil national des centres commerciaux (CNCC)

mot

Premier ministre,

Ministére de ’Economie, des Finances et de la Relance,

Ministre de la cohésion des territoires et des relations avec les collectivités territoriales,
meddelar

DOMSTOLEN (sjitte avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden L. Bay Larsen, domstolens vice ordférande R. Silva de
Lapuerta (referent) och domaren C. Toader,

generaladvokat: A. Rantos,
justitiesekreterare: A. Calot Escobar,

efter det skriftliga forfarandet,

* Rattegangssprak: franska.

SV
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med beaktande av de yttranden som avgetts av:

Conseil national des centres commerciaux (CNCC), genom E. Piwnica, avocat,

Frankrikes regering, genom E. de Moustier och N. Vincent, bada i egenskap av ombud,

Tjeckiens regering, genom M. Smolek, J. VIacil och T. Machovicova, samtliga i egenskap av
ombud,

Nederldndernas regering, genom M.K. Bulterman och P. Huurnink, bada i egenskap av ombud,

Europeiska kommissionen, genom L. Armati, C. Vrignon och L. Malferrari, samtliga i egenskap
av ombud,

med hénsyn till beslutet, efter att ha hort generaladvokaten, att avgéra malet utan forslag till
avgorande,

foljande

Dom

Begiran om forhandsavgorande avser artikel 14 led 6 i Europaparlamentets och radets
direktiv 2006/123/EG av den 12 december 2006 om tjinster pa den inre marknaden
(EUT L 376, 2006, s. 36).

Begiran har framstéllts i tre mal som inletts av BEMH och Conseil national des Centres
commerciaux (CNCC), vilka bland annat avser lagenligheten av dekret nr 2019-331 av den
17 april 2019 om sammansittningen och funktionen av de departementala kommittéerna for
kommersiell planering och om ansdkningar om tillstand att bedriva kommersiell verksamhet
(JORF av den 18 april 2019, text nr 11).

Tillampliga bestimmelser

Unionsrdtt
I artikel 14.6 i direktiv 2006/123 foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna far inte stilla nagot av foljande krav for att tillata tilltrade till eller utévande av
tjidnsteverksamhet pa landets territorium:

6. Direkt eller indirekt inblandning av konkurrerande aktorer, éven inom radgivande organ, vid
beviljandet av tillstand eller d& de behoriga myndigheterna antar andra beslut, med undantag
for yrkesorganisationer och yrkessammanslutningar eller andra branschorganisationer som
handlar i egenskap av behodriga myndigheter. Detta forbud skall inte avse samrad med
organisationer, som till exempel handelskammare eller med arbetsmarknadens parter, i andra
fragor dn enskilda ansokningar om tillstand, eller samrad med allménheten.”
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I artikel 15.3 i detta direktiv anges f6ljande:
"Medlemsstaterna skall se till att kraven i punkt 2 uppfyller f6ljande villkor:

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

b) Nodviandighet: kraven skall vara motiverade av tvingande hénsyn till allménintresset.

c) Proportionalitet: kraven skall vara lampliga for att sakerstdlla att det efterstravade malet
uppnas, de far inte ga utdver vad som édr nodvéndigt for att uppna malet och det skall inte vara
mojligt att ersétta dessa krav med andra, mindre begrédnsande atgarder som skulle ge samma
resultat.”

I artikel 16.1 tredje stycket i direktivet foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna far inte for att tillata tilltréde till eller utovande av en tjéansteverksamhet pa sitt
territorium stilla krav som inte respekterar f6ljande principer:

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

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

c) Proportionalitet: kravet skall vara lampligt for att uppna det mal som efterstravas och féar inte
ga utover vad som ar nodvandigt for att uppnd malet.”

Fransk rdtt

Artikel L. 710-1 i handelslagen har foljande lydelse:

"Kammare i nédtverket av handels- och industrikammare har var och en i sin egenskap av statlig
mellanhand en funktion som foretradare for industrins, handelns och tjanstesektorns intressen infor
offentliga myndigheter eller utlindska myndigheter ...”

Artikel L. 751-1 i denna lag har féljande lydelse:

"En regional detaljhandelskommitté ska avgora ansokningar om tillstdnd som ldmnas in till den i
enlighet med bestaimmelserna i artiklarna L. 752-1, L. 752-3 och L. 752-15.”

Dekretet av den 17 april 2019 antogs bland annat for tillimpningen av artikel L. 751-2 i namnda
lag, i dess lydelse enligt de &ndringar som infordes genom lag nr 2018-1021 av den
23 november 2018 om utveckling av bostéder, fysisk planering och digital utformning (JORF av
den 24 november 2018, text nr 1) (ELAN-lagen).

I artikel L. 751-2 foreskrivs att den regionala detaljhandelskommittén (CDAC) ska besta av bland
annat foljande:

”II. T andra departement én Paris ...
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3. Tre kvalificerade personer som foretrader den ekonomiska strukturen: en utsedd av handels-
och industrikammaren, en utsedd av hantverkskammaren och en av lantbrukskammaren.

Kommittén ska hora var och en som kan ge vigledning infor dess beslut eller sitt yttrande. Utan
att delta i omrdstningen ska de personer som har utsetts av handels- och industrikammaren samt
hantverkskammaren framlagga den ekonomiska strukturens situation i den relevanta geografiska
zonen och projektets inverkan pa denna ekonomiska struktur. ...

III. I Paris, ..

3. Tva kvalificerade personer som foretrader den ekonomiska strukturen: en utsedd av handels-
och industrikammaren, en utsedd av hantverkskammaren.

For att klargora sitt beslut eller sitt yttrande ska kommittén hora varje person vars yttrande ar av
intresse. Utan att delta i omrdstningen ska de personer som har utsetts av handels- och
industrikammaren samt hantverkskammaren, framldgga den ekonomiska strukturens situation i
den relevanta geografiska zonen och projektets inverkan pa denna ekonomiska struktur.”

Artikel L. 752-1 i samma lag innehaller en uppriakning av de projekt for vilka det krévs tillstand for
kommersiell verksamhet. Bland dessa projekt foreskrivs i punkt 1 i denna bestimmelse
”[i]nrattande av en detaljhandelsbutik med en forséljningsyta pa mer &dn 1 000 kvadratmeter, till
foljd av en ny byggnad eller en ombyggnad av en befintlig byggnad”.

I artikel L. 5-1 andra stycket i hantverkslagen foreskrivs foljande:

"Nétverket av handels- och industrikammare ska bidra till den ekonomiska utvecklingen av foretag
som dr registrerade i hantverksregistret och till utvecklingen av territorier genom att till forman for
ekonomiska aktorer och i samarbete med befintliga strukturer utfora alla allmédnnyttiga uppgifter till
forman for hantverkssektorn. ...”

Bakgrund till tvisten och tolkningsfragan

CDAC ir kollegiala organ som bland annat prévar ansokningar om tillstdnd for kommersiell
verksamhet avseende projekt for etablering eller utbyggnad av detaljhandelslokaler eller
kopcentra med en forséljningsyta pa mer dn 1 000 m?.

I sina ansokningar i de nationella malen anser BEMH, som &r specialiserad pd kommersiell
stadsplanering, och CNCC att bestimmelserna i fransk rdtt om sammansittningen av CDAC é&r
oforenliga med artikel 49 FEUF och med artikel 14.6 i direktiv 2006/123.

Den hinskjutande domstolen har i detta avseende papekat att enligt artikel L.751-2 i handelslagen
bestar CDAC av bland annat kvalificerade personer som foretrader den ekonomiska strukturen,
vilka utses av handels- och industrikammaren, hantverkskammaren samt lantbrukskammaren.
En sddan sammansittning dr oférenlig med de krav som uppstdlls i artikel 14 led 6 i
direktiv 2006/123, eftersom det i sistndimnda bestaimmelse foreskrivs att medlemsstaterna inte far
uppstilla som villkor for tilltrdde till eller utovande av en tjansteverksamhet att konkurrerande
aktorer dr inblandade, direkt eller indirekt, i beviljandet av tillstand.
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Den hinskjutande domstolen har preciserat att enligt artikel L.751-2 i handelslagen begransar sig
dessa personer till att "presentera” den ekonomiska situationen i det relevanta geografiska
omréadet och det aktuella projektets inverkan pa denna ekonomiska struktur, utan att delta i
omrostningen om tillstdndsansékan.

Mot denna bakgrund beslutade Conseil d’Etat (Hogsta forvaltningsdomstolen, Frankrike) att
vilandeforklara malet och stélla foljande fraga till domstolen:

”Ska artikel 14 [led 6] i [direktiv 2006/123] tolkas s&, att den tillater att det i ett kollegialt organ
som har behorighet att yttra sig om huruvida tillstand att bedriva kommersiell verksamhet ska
beviljas ingar sakkunniga som representerar den ekonomiska strukturen, vars roll dr begransad
till att redovisa for situationen for den ekonomiska strukturen i det relevanta geografiska
omradet och projektets inverkan pa denna ekonomiska struktur, utan att delta vid omrostning
om ansdkan om tillstand?”

Tolkningsfragan

Den hénskjutande domstolen har stillt sin fraga for att fa klarhet i huruvida artikel 14 led 6 i
direktiv 2006/123 ska tolkas sa, att den utgor hinder for en nationell lagstiftning enligt vilken det,
i ett kollegialt organ som har behorighet att yttra sig om huruvida tillstdnd att bedriva kommersiell
verksamhet ska beviljas ingér sakkunniga som representerar den ekonomiska strukturen i det
relevanta geografiska omradet, som inte deltar i omrostningen om tillstdindsansékan och som
endast redovisar situationen for den ekonomiska strukturen i det relevanta geografiska omradet
och projektets inverkan pa denna struktur.

For att besvara tolkningsfragan ska artikel 14 led 6 i direktiv 2006/123 tolkas mot bakgrund av inte
bara bestimmelsens lydelse, utan &ven av det ssmmanhang i vilket bestaimmelsen ingar och de
mal som efterstraivas med de foreskrifter som bestimmelsen ingér i (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 6 oktober 2020 Jobcenter Krefeld, C-181/19, EU:C:2020:794, punkt 61
och dér angiven réttspraxis).

Det framgar av ordalydelsen i artikel 14.6 i direktiv 2006/123 att medlemsstaterna, for att fa
tilltrade till eller utéva tjansteverksamhet inom deras territorier, inte far krava att konkurrerande
aktorer, dven inom radgivande organ, direkt eller indirekt &r inblandade i beviljande av tillstand
eller vid antagandet av andra beslut av behoriga myndigheter. I denna bestimmelse foreskrivs tva
undantag, ndmligen inblandning av yrkesorganisationer och yrkessammanslutningar eller andra
branschorganisationer som handlar i egenskap av behodriga myndigheter och samrad med
organisationer, som till exempel handelskammare. Det sistndimnda undantaget ar emellertid inte
tillampligt i de fall d& dessa organ ar inblandade i fragor som ror ansokningar om individuella
tillstand.

Det framgar saledes av ordalydelsen i artikel 14 led 6 i direktiv 2006/123 att det déri foreskrivna
forbudet ar brett formulerat och kan omfatta all inblandning av aktdrer som konkurrerar med
den som ansoker om tillstand att bedriva kommersiell verksamhet, nér det ar fraga om att bevilja
ett sadant tillstdnd, med undantag for yrkesorganisationer och yrkessammanslutningar eller andra
branschorganisationer som handlar i egenskap av behériga myndigheter, savédl direkt som
indirekt, inbegripet inom radgivande organ.
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Vad giller det sammanhang i vilket artikel 14.6 i direktiv 2006/123 ingar, ska det erinras om att
domstolen, innan direktiv 2006/123 trddde i kraft, uttalade sig om huruvida nationella
bestimmelser som foreskriver att konkurrenter till den som anséker om tillstdnd for kommersiell
verksamhet ska ingd i de kollegiala organ som dr behdriga att bevilja ett sadant tillstand é&r
forenliga med EG-fordragets bestimmelser om etableringsfrihet.

I punkt 39 i domen av den 15 januari 2002, kommissionen/Italien (C-439/99, EU:C:2002:14), slog
domstolen saledes fast att bestimmelser i italiensk ritt enligt vilka anordnande av missor
forutsitter deltagande, om &n endast i radgivande syfte, av organ sammansatta av aktorer som
utovar denna verksamhet, vilka redan finns pa det berorda territoriet eller foretrider dessa
aktorer, i syfte att erkdnna och godkinna den organiserande enheten, utgoér en inskrankning i
etableringsfriheten eller friheten att tillhandahalla tjanster.

I domen av den 24 mars 2011, kommissionen/Spanien (C-400/08, EU:C:2011:172, punkterna 110
och 111), slog domstolen dessutom fast, inom ramen foér provningen av huruvida det eventuellt
kan vara motiverat att &sidositta etableringsfriheten i den aktuella nationella lagstiftningen, att
inrdttandet av en kommitté bestaende bland annat av foretrdadare for den kommersiella sektorn,
med uppdrag att upprétta en rapport innan ett beslut om att bevilja eller avsld en ansékan om
tillstand fattas, inte var dgnat att forverkliga malen rérande god samhallsplanering, miljoskydd och
konsumentskydd. Det enda branschintresse som var representerat i denna kommitté var den
befintliga lokala handeln och foljaktligen potentiella konkurrenter till den som ansokt om
tillstand att bedriva kommersiell verksamhet.

Vad giller tolkningen av artikel 14 led 6 i direktiv 2006/123 mot bakgrund av direktivets syften,
ska det papekas att enligt skil 12 i direktivet ar syftet med direktivet att skapa en rattslig ram for
att sdkerstélla etableringsfrihet och fri rorlighet for tjanster mellan medlemsstaterna. Det
inflytande som konkurrenter till den som ansoker om tillstdnd for kommersiell verksamhet
utovar pa beslutsprocessen kan, dven om dessa inte deltar i omrostningen avseende
tillstandsansokan, gora det svérare eller mindre attraktivt att utdva dessa grundliggande friheter.
Dessa konkurrenter skulle ndmligen kunna férsoka forhala antagandet av nodviandiga beslut,
uppmuntra antagandet av orimliga begransningar eller erhalla viktig information avseende
konkurrensen.

Det foljer siledes av en bokstavlig, kontextuell och teleologisk tolkning av artikel 14 led 6 i
direktiv 2006/123 att forbudet i denna bestimmelse omfattar savil potentiella konkurrenter till
den som ansoker om ett tillstind att bedriva kommersiell verksamhet som de aktorer som
konkurrerar med denna sokande eller foretriadare for sdidana konkurrenter, vilka, aven om de inte
direkt deltar i omrdstningen om tillstandsansokan, ingar i det kollegiala organ som ar behorigt i
detta avseende och som darfor deltar i forfarandet for att anta ett sddant tillstand.

Det ska dessutom papekas att de krav som rdknas upp i artikel 14, till skillnad fran andra
bestammelser i direktiv 2006/123, inte kan réttfirdigas (se, for ett liknande resonemang, dom av
den 16 juni 2015, Rina Services m.fl., C-593/13, EU:C:2015:399, punkt 28).

Att medge att "otillatna krav” enligt artikel 14 i direktiv 2006/123 kan motiveras med hénvisning
till primaérrétten skulle ndmligen innebédra att denna bestimmelse forlorade all &ndamaélsenlig
verkan genom att slutligt ifragasitta den riktade harmonisering som genomférts genom denna
bestimmelse (se, for ett liknande resonemang, dom av den 16 juni 2015, Rina Services m.fl,
C-593/13, EU:C:2015:399, punkt 37).
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Av detta foljer att forbudet i artikel 14 led 6 i direktiv 2006/123 bland annat utgor hinder for att ett
beslut om beviljande av tillstand for kommersiell verksamhet fattas efter det att de personer som
anses foretrdda den ekonomiska strukturen i det relevanta geografiska omradet har presenterat
denna ekonomiska struktur och det berérda projektets inverkan pa detta.

I synnerhet i den mén dessa personer, atminstone indirekt, kan vara inblandade i forfarandet for
beviljande av tillstand for kommersiell verksamhet, kan deras agerande kvalificeras som en
inblandning i beviljandet av tillstand” i den mening som avses i artikel 14.6 i direktiv 2006/123.

Vidare ska det anses att kvalificerade personer som foretrdder den ekonomiska strukturen i det
relevanta geografiska omradet bland annat skulle kunna ge uttryck for intressena hos faktiska
eller potentiella konkurrenter till den som ansoker om tillstdind att bedriva kommersiell
verksamhet, under forutsdttning att dessa deltar i utndmningen av dessa personer, vilket det
ankommer pa den hinskjutande domstolen att kontrollera.

Under dessa omsténdigheter framgar det att dessa personer dtminstone kan utgora foretradare for
faktiska eller potentiella konkurrenter till den som ansoker om tillstand for kommersiell
verksamhet och att deras roll i tillstandsforfarandet foljaktligen kan omfattas av begreppet "direkt
eller indirekt inblandning av konkurrerande aktérer” i den mening som avses i artikel 14.6 i
direktiv 2006/123.

Mot bakgrund av det ovan anforda ska tolkningsfragan besvaras enligt foljande: Artikel 14 led 6 i
direktiv 2006/123 ska tolkas sa, att den utgor hinder for en nationell lagstiftning enligt vilken det i
ett kollegialt organ som har behorighet att yttra sig om huruvida tillstdnd att bedriva kommersiell
verksamhet ska beviljas ingar sakkunniga som representerar den ekonomiska strukturen i det
relevanta geografiska omradet, &ven om de inte deltar i omrdstningen om tillstdndsansdkan och
endast redovisar situationen for den ekonomiska strukturen i det relevanta geografiska omradet
och projektets inverkan pa denna struktur.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i det nationella malet utgor ett led i beredningen av
samma mal, ankommer det pa den hianskjutande domstolen att besluta om
rattegangskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra én ndmnda
parter har haft &r inte erséttningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (sjatte avdelningen) foljande:

Artikel 14 led 6 i Europaparlamentets och radets direktiv 2006/123/EG av den
12 december 2006 om tjinster pa den inre marknaden ska tolkas s, att den utgor hinder
for en nationell lagstiftning enligt vilken det i ett kollegialt organ som har behorighet att
yttra sig om huruvida tillstaind att bedriva kommersiell verksamhet ska beviljas ingar
sakkunniga som representerar den ekonomiska strukturen i det relevanta geografiska
omradet, dven om de inte deltar i omrostningen om tillstandsansokan och endast redovisar
situationen for den ekonomiska strukturen i det relevanta geografiska omradet och
projektets inverkan pa denna struktur.

Underskrifter
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