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Zaak C-168/14 

Samenvatting van het verzoek om een prejudiciële beslissing overeenkomstig 
artikel 98, lid 1, van het Reglement voor de procesvoering van het Hof 

Datum van indiening: 

7 april 2014 

Verwijzende rechter: 

Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso-Administrativo, Sección 
Tercera (Spanje) 

Datum van de verwijzingsbeslissing: 

20 maart 2014 

Verzoekende partijen: 

Grupo Itevelesa, S.L. 

Applus Iteuve Technology, S.L. 

Asistencia Técnica Industrial, S.A.E. 

Certio ITV, Sociedad Limitada 

Verwerende partijen: 

Oca, Inspección Técnica de Vehículos, S.A. 

Generalitat de Catalunya 

 

Voorwerp van de procedure in het hoofdgeding 

Beroep in cassatie tegen de uitspraak waarin verschillende bepalingen betreffende 
de technische controle van voertuigen nietig worden verklaard.  

Voorwerp en rechtsgrondslag van het prejudiciële verzoek 

Uitlegging van richtlijnen 2006/123/EG en 2009/40/EG, alsmede van artikel 43 
EG-Verdrag. Belang van het arrest van het Hof in zaak C-438/08. 
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Prejudiciële vragen 

1.- Sluit artikel 2, lid 2, sub d, van richtlijn 2006/123/EG van het Europees 
Parlement en de Raad van 12 december 2006 betreffende diensten op de interne 
markt, activiteiten van technische controle van voertuigen van de toepassing van 
die richtlijn uit wanneer die, overeenkomstig de nationale regels, worden verricht 
door particuliere bedrijven onder het toezicht van de overheid van een lidstaat?  

2.- Als het antwoord op die vraag ontkennend is (dat wil zeggen als de 
activiteiten van technische controle van voertuigen in beginsel binnen de 
werkingssfeer van richtlijn 2006/123/EG vallen), kan dan de uitsluitingsgrond van 
artikel 2, lid 2, sub i, van die richtlijn worden toegepast op grond dat de 
particuliere bedrijven die deze dienst verrichten bevoegd zijn om, als 
voorzorgsmaatregel, te besluiten tot een rijverbod voor voertuigen die zodanige 
veiligheidsgebreken vertonen dat het rijden ermee een onmiddellijk gevaar zou 
opleveren? 

3.- Als richtlijn 2006/123/EG op de activiteiten van technische controle van 
voertuigen van toepassing is, maakt dan de uitlegging ervan in samenhang met 
artikel 2 van richtlijn 2009/40/EG van het Europees Parlement en de Raad van 
6 mei 2009 betreffende de technische controle van motorvoertuigen en 
aanhangwagens (of met de overeenkomstige bepaling van de daaraan 
voorafgaande richtlijn 96/96/EG) het in elk geval mogelijk die activiteiten 
afhankelijk te stellen van een voorafgaande vergunning van de overheid? Is de 
inhoud van punt 26 van het arrest van het Hof van 22 oktober 2009 (zaak 
C-438/08) van invloed op dat antwoord? 

4.- Is een nationale regeling die het aantal vergunningen voor de vestiging van 
stations voor de technische controle van voertuigen afhankelijk stelt van de 
inhoud van een ruimtelijk spreidingsplan waarin, als rechtvaardigingsgronden 
voor een kwantitatieve beperking, de garantie van een adequate territoriale 
dekking, kwaliteitsborging van de dienst en bevordering van mededinging tussen 
de marktdeelnemers worden genoemd, daaronder begrepen elementen van 
economische planning, verenigbaar met de artikelen 10 en 14 van richtlijn 
2006/123/EG of, als die richtlijn niet van toepassing is, met artikel 43 EG-Verdrag 
(thans artikel 49 van het Verdrag betreffende de Werking van de Europese Unie)? 

De verwijzende rechter heeft beslist de procedure te schorsen totdat de 
prejudiciële vragen zijn beantwoord.  

Aangevoerde bepalingen van Unierecht 

Artikelen 2, lid 2, sub d en i, 10 en 14 van richtlijn 2006/123/EG; artikel 2 van 
richtlijn 2009/40/EG; artikel 43 EG. 
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Aangevoerde bepalingen van nationaal recht 

a) regelgeving op het niveau van de autonome regio: 

Decreto 30/2010, de 2 de marzo, por el que se aprueba el reglamento de desarrollo 
de la Ley 12/2008, de 31 de julio, de seguridad industrial e inspección técnica de 
vehículos (decreet 30/2010 van 2 maart 2010 tot vaststelling van de 
uitvoeringsverordening van wet 12/2008 van 31 juli 2008 inzake de veiligheid van 
industriële producten en de technische controle van voertuigen).  

Decreto 45/2010, de 30 de marzo, por el que se aprueba el plan territorial de las 
nuevas estaciones de ITV en Cataluña para el período 2010-2014 (decreet 45/2010 
van 30 maart 2010 tot vaststelling van het ruimtelijk spreidingsplan voor nieuwe 
vestigingen van stations voor technische controle van voertuigen in Catalonië voor 
de periode 2010-2014), waarmee het voorgaande decreet wordt toegepast en 
uitgewerkt. 

b) regelgeving op staatsniveau: 

Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de 
servicios y su ejercicio (wet 17/2009 van 23 november 2009 inzake de vrije 
toegang tot en uitoefening van de dienstenactiviteiten) die een omzetting van 
richtlijn 2006/123/EG vormt. 

Korte uiteenzetting van de feiten en de procedure in het hoofdgeding 

1 Op 8 juli 2010 heeft de onderneming Oca Inspección Técnica de Vehículos, S.A., 
bij de Sala de lo Contencioso-Administrativo (Bestuursrechtkamer) van het 
Tribunal Superior de Justicia van Catalonië beroep ingesteld tegen de door de 
Generalitat de Catalunya (regionale regering van Catalonië) uitgevaardigde 
decreten nr. 30/2010 van 2 maart 2010 tot vaststelling van de uitvoeringsregeling 
van wet 12/2008 van 31 juli 2008 betreffende de veiligheid van industriële 
producten en de technische controle van voertuigen, alsmede nr. 45/2010 van 
30 maart 2010 tot vaststelling van het ruimtelijk spreidingsplan voor nieuwe 
vestigingen van stations voor technische controle van voertuigen in Catalonië voor 
de periode 2010-2014, waarmee het voorgaande decreet werd toegepast en 
uitgewerkt. In haar verzoekschrift verzocht deze onderneming om nietigverklaring 
van een groot aantal bepalingen van decreet 30/2010 en om nietigverklaring van 
decreet 45/2010 in zijn geheel.  

2 Tegen dit verzoek hebben de Advocaat van de Generalitat de Catalunya en de 
vennootschappen Applus Iteuve Technology, S.L., Grupo Itevelesa, S.L., en 
Certio ITV SL bezwaar aangetekend. Op 2 september 2011 werd de aan 
Asistencia Técnica Industrial, S.A.E geboden termijn om te antwoorden 
verstreken verklaard. 
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3 De Bestuursrechtkamer, Vijfde Afdeling, van het Tribunal Superior de Justicia 
van Catalonië heeft op 25 april 2012 arrest gewezen waarin in het dictum het door 
OCA ingestelde beroep werd toegewezen. In het arrest werden derhalve de door 
OCA in haar verzoek bestreden bepalingen van decreet 30/2010 en tevens decreet 
45/2010 in zijn geheel nietig verklaard. Als grondslag van zijn beslissing 
overwoog dit Gerecht dat de restrictieve wettelijk regeling die in deze decreten ten 
aanzien van de technische controle van voertuigen [...] was vastgesteld, niet 
verenigbaar was met richtlijn 2006/123/EG van het Europees Parlement en de 
Raad van 12 december 2006 betreffende diensten op de interne markt (PB L 376, 
blz. 36). Ook achtte dit Gerecht de uitspraak van het Hof van 22 oktober 2009 in 
de zaak Commissie/Portugal, C-438/08, op de onderhavige zaak van toepassing en 
vond het het stellen van een prejudiciële vraag overbodig. 

4 De ondernemingen Grupo Itevelesa SL, Applus Iteuve Technology, S.L., 
Asistencia Técnica Industrial, S.A.E. en Certio ITV, Sociedad Limitada, hebben 
elk bij het Tribunal Supremo een beroep in cassatie ingesteld. OCA, Inspección 
Técnica de Vehículos, SA, verzet zich tegen toewijzing van deze beroepen. De 
Generalitat de Catalunya is niet tegen de uitspraak opgekomen.  

5 Op 11 februari 2014 heeft de Bestuursrechtkamer van het Tribunal Supremo een 
beschikking gegeven waarin partijen werd verzocht hun opmerkingen te 
formuleren over de gegrondheid van het stellen van een prejudiciële vraag aan het 
Hof. Naar aanleiding van dit verzoek hebben alle partijen, met uitzondering van 
de Generalitat de Catalunya, hun mening daarover gegeven.  

Voornaamste argumenten van partijen in het hoofdgeding 

6 De verzoekende ondernemingen hebben beroep [in cassatie] ingesteld omdat zij, 
als eigenaren van stations voor technische controle van voertuigen, door de 
nietigverklaring van de decreten worden getroffen. Zij komen onder andere op 
tegen de onterechte toepassing van de aangevoerde richtlijnen door de 
Bestuursrechtkamer van het Gerecht in eerste aanleg. Enkele cassatiemiddelen 
klagen ook over strijd met de artikelen 49 en 56 VWEU en met de rechtspraak van 
het Hof. 

7 De vennootschap OCA die het beroep tegen de decreten had ingesteld en daarop 
een voor haar gunstige uitspraak had gekregen, verzet zich tegen de beroepen in 
cassatie omdat zij van mening is dat de zienswijze van het Gerecht in eerste 
aanleg juist is.  

8 De Generalitat de Catalunya heeft geen memorie ingediend. 
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Korte uiteenzetting van de motivering van de prejudiciële verwijzing  

9 Aangezien de Kamer van het Tribunal Supremo een definitieve beslissing over de 
opgeworpen rechtsvraag moet geven en er tegen die beslissing niet kan worden 
opgekomen, en dat er daarnaast gegronde twijfel bestaat over de uitlegging van 
het Unierecht en de rechtspraak van het Hof, heeft zij besloten gebruik te maken 
van het mechanisme van gerechtelijke samenwerking van artikel 267 VWEU, op 
de hierna te noemen gronden.  

10 Zoals de uitspraak in eerste aanleg aangeeft, vormen de bestreden decreten de 
uitwerking van wet 12/2008 betreffende de veiligheid van industriële producten, 
aangenomen door het Parlement van Catalonië en gepubliceerd in het Staatsblad 
nummer 204 van 23 augustus 2008. De artikelen 34 tot 37 van die wet regelden de 
technische controle van voertuigen en artikel 39 de reikwijdte van het toezicht van 
de overheid op de veiligheid van industriële producten. Deze bepalingen werden 
uitgewerkt in de decreten 30/2010 en 45/2010. Het gaat vooral om de volgende 
artikelen van die wet: 

„Artikel 35. Functies van de eigenaren van stations voor technische controle van 
voertuigen. 

De eigenaren van de stations voor technische controle van voertuigen hebben de 
volgende functies: 

a) uitvoeren van de materiële technische controle van de voertuigen en van de 
onderdelen en accessoires van de voertuigen. 

b) opleggen – als voorzorgsmaatregel – van een verbod van het gebruik van de 
voertuigen die na de keuring veiligheidsgebreken vertonen die een onmiddellijk 
gevaar opleveren. [...]” 

„Artikel 36. Eisen voor de eigenaren van stations voor technische controle van 
voertuigen. 

1. De eigenaren van stations voor technische controle van voertuigen moeten 
aan de volgende eisen voldoen om op het grondgebied van Catalonië werkzaam te 
kunnen zijn: 

a) zij moeten voldoen aan het ruimtelijk spreidingsplan voor vestigingen van 
stations voor technische controle van voertuigen, welk plan conform artikel 37.2 
door de Regering [van Catalonië] kan worden vastgesteld. 

b) zij mogen per onderneming of groep van ondernemingen geen hoger 
marktaandeel bezitten dan per decreet wordt geregeld. Dit maximum-
marktaandeel is bedoeld om zeker te stellen dat geen eigenaar binnen een groep 
van stations voor technische controle van voertuigen meer diensten verricht dan 
de helft van het totaal aantal in Catalonië aanwezige teststraten. In de zin van deze 
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wet wordt onder onderneming of groep van ondernemingen verstaan: eenheden als 
bedoeld in artikel 4 van wet 24/1988 van 28 juli 1988 op de effectenmarkt. 

c) zij moeten voldoen aan de minimum-afstanden tussen stations voor 
technische controle van voertuigen, van dezelfde onderneming of groep van 
ondernemingen, welke afstanden overeenkomstig artikel 37.3 door de Regering 
moeten worden vastgesteld. 

d) zij moeten een bewijs van technische bekwaamheid, een certificaat van hun 
kwaliteitsborgingssysteem (zowel met betrekking tot de functies als eigenaar van 
het station voor technische controle van voertuigen, zoals bepaald in artikel 35, als 
tot de dienstverlening aan de klanten) en een certificaat van hun 
milieubeheersysteem bezitten die betrekking hebben op het geheel van de 
activiteiten en van de stations voor technische controle van voertuigen waarvoor 
zij een vergunning hebben. 

[...] 

2. De Regering moet per decreet de voorwaarden uitwerken die in lid 1 zijn 
vastgesteld.” 

„Artikel 37. Vergunning voor de eigenaren van stations voor technische controle 
van voertuigen. 

1. Het is de taak van de Agencia Catalana de Seguridad Industrial (Catalaans 
Bureau voor Veiligheid van Industriële Producten) een vergunning te verlenen aan 
eigenaren van stations voor technische controle van voertuigen. De vergunning, 
die voor elk station afzonderlijk geldt, moet worden verleend overeenkomstig de 
procedure die bij decreet is vastgesteld. 

2. Om een goede dienstverlening met betrekking tot het bestaande wagenpark 
te verzekeren en de objectiviteit en de kwaliteit van de controle te garanderen, kan 
de Regering per decreet het aantal benodigde stations voor technische controle 
van voertuigen en het aantal benodigde teststraten dat elk station moet hebben, 
bepalen, te berekenen op basis van het bestaande wagenpark, en de ligging van die 
stations bepalen door middel van een ruimtelijk spreidingsplan. In dat geval moet 
een openbare aanbestedingsprocedure worden vastgesteld met een gunning naar 
aanleiding van de inschrijving van verzoekers op de aanbesteding. 

3. Om een effectieve mededinging tussen de marktdeelnemers te garanderen, 
moet de Regering, per decreet, minimum-afstanden vaststellen tussen stations van 
dezelfde onderneming of groep van ondernemingen. Deze afstanden moeten 
garanderen dat niet één enkele eigenaar binnen een regio de markt domineert, 
daarbij rekening houdend met de kenmerken van de verschillende 
vestigingsplaatsen van de stations voor technische controle van voertuigen. 
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4. De vergunning wordt slechts verleend aan eigenaren van stations voor 
technische controle van voertuigen die voldoen aan de voorwaarden die in 
artikel 36 zijn vastgesteld. [...]” 

11 In decreet 30/2010 wordt de technische controle van voertuigen geregeld. De 
artikelen die specifiek betrekking hebben op de eigenaren van stations voor de 
technische controle van voertuigen bevatten in het vergunningstelsel een reeks van 
verplichtingen met betrekking tot de aanpassing aan een ruimtelijk spreidingsplan, 
maximum-marktaandeel, minimum-afstanden tussen vestigingen en andere 
economische voorwaarden. De redenen op grond waarvan tot nietigverklaring van 
een groot deel van de bepalingen van dat decreet werd beslist, waren onder andere 
de volgende: invoering van een verplichte vergunning, terwijl tegelijkertijd het 
aantal vergunningen wordt beperkt; instelling van een systeem van continuïteit in 
de toewijzing van een vergunning aan „eerdere vergunninghouders”, zonder dat 
deze aan de aanbesteding behoeven deel te nemen, hetgeen een 
voorkeursbehandeling inhoudt ten opzichte van hun concurrenten en 
onverenigbaar is met wet 17/2009 (de Spaanse wet tot omzetting van richtlijn 
2006/123/EG); vaststelling van beperkingen van de uitoefening van de activiteiten 
met betrekking tot de inhoud van die activiteiten en tot de vestigingsplaatsen, 
solvabiliteit van de bedrijven en marktaandeel; opneming van andere beperkingen 
inzake het personeel of de bemanning van de bedrijven; oplegging van tarieven 
aan de dienstverrichters. Dit zijn regels die voor houders van vergunningen die 
door andere overheidsdiensten dan het Catalaans Bureau voor Veiligheid van 
Industriële Producten zijn verstrekt, een verbod inhouden om op het Catalaans 
grondgebied activiteiten te verrichten. De betrokken bepalingen van dat decreet 
luiden als volgt: 

„Artikel 73. Aanpassing aan het ruimtelijk spreidingsplan en verzekering van de 
continuïteit. 

73.1 Teneinde een goede dienstverlening aan het publiek en een dienstverlening 
van controle conform de bestaande vraag en conform artikel 36.1, sub a, van de 
wet op de veiligheid van industriële producten te garanderen, moeten de eigenaren 
van stations voor de technische controle van voertuigen zich aanpassen aan 
hetgeen in het geldende ruimtelijk spreidingsplan voor stations voor technische 
controle van voertuigen wordt bepaald [...].” 

„Artikel 74. Maximum-marktaandeel 

74.1 Krachtens artikel 36.1, sub b, van de wet op de veiligheid van industriële 
producten mag het marktaandeel van elke onderneming of groep van 
ondernemingen die een vergunning hebben om diensten van technische controle 
van voertuigen in Catalonië te verrichten, niet groter zijn dan de helft van het 
totaal. In de zin van deze wet en het onderhavige decreet wordt onder 
ondernemingen of groep van ondernemingen verstaan: eenheden als bedoeld in 
artikel 4 van wet 24/1988 van 28 juli 1988 op de effectenmarkt. 
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74.2 Het marktaandeel wordt bepaald naar rato van het aantal teststraten waarvoor 
een vergunning voor vaste stations is afgegeven, waarover elke eigenaar beschikt, 
ten opzichte van het totaal aantal teststraten in Catalonië.” 

„Artikel 75. Minimum-afstanden 

75.1 Teneinde een effectieve mededinging tussen de marktdeelnemers te 
garanderen, overeenkomstig artikel 37.3 van dit decreet en artikel 36.1, sub c, van 
de wet op de veiligheid van industriële producten, mogen de reële afstanden 
tussen stations voor technische controle van voertuigen waarvoor vergunning is 
verleend aan eenzelfde onderneming of groep van ondernemingen, niet minder 
zijn dan: 

a) 4 km tussen stations in gemeenten die op de datum van de vergunning door 
het Catalaans Bureau voor de Veiligheid van Industriële Producten meer dan 
30.000 inwoners tellen; 

b) 20 km tussen stations in de rest van het grondgebied van Catalonië; 

c) 10 km tussen stations waarvan het ene ligt in een gemeente die op het 
moment van de vergunning meer dan 30.000 inwoners telt, en het andere in de rest 
van het grondgebied van Catalonië. 

75.2 Onder reële afstand wordt in dit decreet verstaan de kortste afstand tussen het 
ene station en het andere, gebruik makend van de op het moment van de door het 
Catalaans Bureau voor de Veiligheid van Industriële Producten verleende 
vergunning bestaande openbare wegen. 

75.3 Voor het netwerk van de op het moment van inwerkingtreding van dit decreet 
reeds bestaande stations mag de sub a van lid 1 vastgestelde afstand met maximaal 
20 % worden verkleind.” 

12 Daarnaast zijn alle bepalingen van decreet 45/2010 tot vaststelling van het 
ruimtelijk spreidingsplan voor keuringsstations in Catalonië, nietig verklaard om 
dezelfde redenen als die van decreet 30/2010, omdat daarin een 
ongerechtvaardigde beperking op de vergunningen voor keuringsstations werd 
aangebracht. Uit de considerans van decreet 45/2010 is het volgende citaat 
afkomstig: 

„[...] Het is noodzakelijk het aanbod van de dienstverlening van technische 
controle van voertuigen aan de bestaande vraag aan te passen, zowel in verband 
met de dekking in de gebieden waar op dit moment een te gering aanbod bestaat, 
met het doel de diensten naar de gebruiker te brengen, als om het tekort in de 
bestaande dienstverlening te verminderen in gebieden die worden bestreken door 
keuringsstations die teveel aanvragen krijgen en waarvoor een langere wachttijd 
bestaat. 
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Door de specifieke territoriale kenmerken van de dienstverlening van technische 
controle van voertuigen moet worden vermeden dat het aanbod, om redenen die 
puur economisch van aard zijn, zich te zeer in een bepaald gebied concentreert, 
ten koste van andere gedeelten van het grondgebied die, omdat zij een kleiner 
wagenpark hebben, niet worden bediend, met het bijbehorende nadeel voor de 
gebruikers. Anderzijds kan in de gebieden waar, door een hogere dichtheid van 
voertuigen, de vraag groter is, een hoge concentratie van keuringsstations ertoe 
leiden dat de marktdeelnemers elkaar beconcurreren door lagere eisen te stellen en 
dat de kwaliteit van de diensten daardoor vermindert.” 

13 De verwijzende rechter wijst erop dat artikel 43 EG beperkingen van de vrijheid 
van vestiging verbiedt.  

14 Wat betreft richtlijn 2006/123/EG van het Europees Parlement en de Raad van 
12 december 2006 betreffende diensten op de interne markt, deze beoogt de 
belemmeringen voor de vrijheid van vestiging van de dienstverrichters in de 
lidstaten en voor het vrije verkeer van diensten tussen die lidstaten weg te nemen 
en zowel aan degenen voor wie die diensten zijn bestemd als aan de 
dienstverrichters de rechtszekerheid te garanderen die nodig is voor de uitoefening 
van deze twee fundamentele vrijheden van het Verdrag. Artikel 2, lid 2, sub d, 
luidt dat de richtlijn niet van toepassing is op diensten op het gebied van vervoer, 
met inbegrip van havendiensten, die onder de werkingssfeer van titel V van het 
EG-Verdrag vallen. Artikel 2, lid 2, sub i, bepaalt dat de richtlijn evenmin van 
toepassing is op activiteiten in het kader van de uitoefening van het openbaar 
gezag als bedoeld in artikel 45 EG. 

15 Overeenkomstig artikel 9 van de richtlijn stellen de lidstaten de toegang tot en de 
uitoefening van een dienstenactiviteit niet afhankelijk van een vergunningstelsel, 
tenzij aan de volgende voorwaarden is voldaan: a) het vergunningstelsel heeft 
geen discriminerende werking jegens de betrokken dienstverrichter; b) de 
behoefte aan een vergunningstelsel is gerechtvaardigd om een dwingende reden 
van algemeen belang; c) het nagestreefde doel kan niet door een minder 
beperkende maatregel worden bereikt, met name omdat een controle achteraf te 
laat zou komen om doeltreffend te zijn. 

16 Artikel 10 van diezelfde richtlijn bepaalt onder het kopje 
„Vergunningsvoorwaarden”: „1. Vergunningstelsels zijn gebaseerd op criteria die 
beletten dat de bevoegde instanties hun bevoegdheid op willekeurige wijze 
uitoefenen. 2. De in lid 1 bedoelde criteria zijn: a) niet-discriminatoir; 
b) gerechtvaardigd om een dwingende reden van algemeen belang; c) evenredig 
met die reden van algemeen belang; d) duidelijk en ondubbelzinnig; e) objectief 
f) vooraf openbaar bekendgemaakt; g) transparant en toegankelijk.” 

17 Artikel 14, lid 5, van die richtlijn verbiedt de lidstaten de toegang tot een 
dienstenactiviteit afhankelijk te stellen van toepassing per geval van economische 
criteria, waarbij de verlening van de vergunning afhankelijk wordt gesteld van het 
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bewijs dat er een economische behoefte of marktvraag bestaat, van een 
beoordeling van de mogelijke of actuele economische gevolgen van de activiteit 
of van een beoordeling van de geschiktheid van de activiteit in relatie tot de door 
de bevoegde instantie vastgestelde doelen van economische planning; dit verbod 
heeft geen betrekking op planningseisen waarmee geen economische doelen 
worden nagestreefd, maar die voortkomen uit dwingende redenen van algemeen 
belang.  

18 De andere richtlijn, namelijk richtlijn 2009/40/EG van het Europees Parlement en 
de Raad van 6 mei 2009 betreffende de technische controle van motorvoertuigen 
en aanhangwagens, bepaalt – in bewoordingen die overeenkomen met die van de 
daaraan voorafgaande richtlijn 96/96/EG – in artikel 2 dat de technische controle 
moet worden uitgevoerd door de staat, door met deze taak belaste publieke 
organisaties of door organen of instellingen die door de staat zijn aangewezen en 
die onder rechtstreeks toezicht van de staat staan, met inbegrip van naar behoren 
geautoriseerde particuliere organen. Wanneer als keuringsstations aangewezen 
instellingen ook fungeren als voertuigreparatiewerkplaatsen, zien de lidstaten met 
name toe op de objectiviteit en de hoge kwaliteit van de technische controle. 

19 De verwijzende rechter citeert daarna het arrest van het Hof van 22 oktober 2009, 
Commissie/Portugal, C-438/08. In punt 26 van dat arrest heeft het Hof erop 
gewezen dat richtlijn 96/96, volgens punt 33 van de considerans, strekt tot 
harmonisatie van de voorschriften met betrekking tot de technische controle van 
voertuigen, met name, zoals in artikel 1, lid 2, wordt aangegeven, door de 
categorieën voertuigen die de technische controle moeten ondergaan, de 
frequentie van deze controles, alsmede de verplicht te controleren punten vast te 
stellen. Het Hof wijst er in punt 26 tevens op dat deze richtlijn echter geen 
bepalingen inzake de toegang tot het verrichten van voertuiginspecties bevat.  

20 In punt 37 van datzelfde arrest heeft het Hof een nader onderscheid gemaakt 
tussen werkzaamheden van particuliere organisaties die louter voorbereidende 
taken vormen, en werkzaamheden die een rechtstreekse en specifieke deelneming 
aan de uitoefening van het openbaar gezag vormen, door vast te stellen dat zelfs 
wanneer particuliere organisaties bevoegdheden van openbaar gezag uitoefenen, 
door aan de controles die zij uitoefenen gevolgen te verbinden, geen beroep op 
artikel 45 EG kan worden gedaan wanneer de toepasselijke regeling voorziet in 
toezicht op deze particuliere organisaties door het bevoegd openbaar gezag. In dat 
geval kan van particuliere organisaties die hun activiteiten uitoefenen onder het 
actieve toezicht van het bevoegd openbaar gezag dat de eindverantwoordelijkheid 
draagt voor de controles en beslissingen van deze organisaties, niet worden 
gezegd dat zij „rechtstreeks en specifiek deelnemen aan de uitoefening van het 
openbaar gezag” in de zin van artikel 45 EG. In punt 45 van hetzelfde arrest wordt 
daarom overwogen dat de in casu aan de orde zijnde activiteiten van de 
particuliere organisaties voor technische controle van voertuigen niet onder de in 
artikel 45 EG (werkzaamheden ter uitvoering van het openbaar gezag) 
neergelegde afwijking vallen. 
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21 Met betrekking tot de gegrondheid van de prejudiciële verwijzing beklemtoont het 
Tribunal Supremo dat de eerste vraag die in het hoofdgeding wordt gesteld luidt 
of de verrichting van diensten van technische controle van voertuigen al dan niet 
binnen de werkingssfeer van richtlijn 2006/123/EG valt. 

22 De twijfel heeft in de eerste plaats betrekking op de uitlegging van artikel 2, lid 2, 
sub d, van de richtlijn, waarin diensten op het gebied van vervoer van de 
toepassing ervan worden uitgesloten. Hierover hebben de partijen die een beroep 
in cassatie hebben ingesteld, aangevoerd dat deze uitsluiting moet worden 
toegepast. Als argument daarvoor hebben zij verwezen naar een geschrift van het 
directoraat-generaal Interne Markt en Diensten van de Europese Commissie van 
5 oktober 2012, waarin een antwoord werd gegeven op een vraag van de 
Asociación de Entidades Colaboradoras de la Administración en la Inspección 
Técnica de Vehículos (Associatie van bedrijven die de overheid bijstaan bij de 
technische controle van voertuigen), en waarin wordt gesteld dat de technische 
controle van voertuigen op grond van het bovengenoemde artikel 2, lid 2, sub d, is 
uitgesloten van de toepassing van richtlijn 2006/123/EG. Ook citeren de 
verzoekende partijen de considerans van een voorstel voor een nieuwe richtlijn 
inzake de technische controle van voertuigen, door het Europees Parlement 
aangenomen in de zitting van 11 maart 2014, waarin sprake is van dezelfde 
uitsluiting. In de verwijzingsbeslissing wordt benadrukt dat beide documenten, 
ook al bezitten zij geen rechtskracht, een voorkeur tonen voor de stelling van 
verzoekers. 

23 De verwijzende rechter meent echter dat het ook te verdedigen is dat de diensten 
van technische controle van voertuigen door bedrijven, ook al staan die diensten 
in verband met het transport, passen binnen het algemene toepassingsgebied van 
richtlijn 2006/123/EG, waarvan de uitzonderingen niet extensief mogen worden 
uitgelegd. Omdat het immers een dienst betreft die wordt geleverd tegen een 
financiële vergoeding door de gebruiker, dus betaald met uitsluitend particulier 
geld, staat de aard van de technische controle van voertuigen – waar een 
particuliere marktdeelnemer, onder toezicht van de overheid, garandeert dat het 
voertuig in zodanige staat verkeert dat het kan worden gebruikt – dichterbij de 
diensten van certificering. Precies daarom stellen de nationale wettelijke en 
bestuursrechtelijke bepalingen die voorwerp zijn van het hoofdgeding de 
activiteiten van technische controle van voertuigen gelijk met het verrichten van 
diensten van testen en controle van de voorwaarden op het gebied van veiligheid 
van industriële producten, activiteiten waarop in beginsel de uitzondering van 
artikel 2, lid 2, sub d, van richtlijn 2006/123/EG niet van toepassing is. Men moet 
niet vergeten dat certificeringsdiensten in punt 33 van de considerans van deze 
richtlijn worden genoemd als diensten waarop de richtlijn van toepassing is. Ook 
heeft het Hof in zijn arrest van 11 juli 2013, C-57/12, punten 37 en 43, als 
aanvullend criterium voor de uitlegging van de richtlijn gebruik gemaakt van het 
Handboek voor de implementatie van de „dienstenrichtlijn”, vastgesteld door het 
directoraat-generaal Interne Markt en Diensten van de Europese Commissie, 



SAMENVATTING VAN HET VERZOEK OM EEN PREJUDICIËLE BESLISSING – ZAAK C-168/14 

12  

waarin diensten van certificering en testen onder de richtlijn worden 
ondergebracht (punt 2.1.1). 

24 In de tweede plaats meent de verwijzende rechter in verband met artikel 2, lid 2, 
sub i, van richtlijn 2006/123/EG, dat twijfel is gerezen over de vraag of de 
diensten van technische controle van voertuigen vallen onder de activiteiten in het 
kader van de uitoefening van het openbaar gezag, als bedoeld in artikel 45 EG, 
waardoor deze buiten de werkingssfeer van de richtlijn zouden vallen. Volgens 
deze rechter kunnen in beginsel de door het Hof in zijn arrest van 22 oktober 2009 
(C-438/08) vastgestelde criteria, hierboven geciteerd, worden toegepast op het 
hoofdgeding en daar leiden tot een ontkennend antwoord op de vraag. De 
verwijzende rechter stelt bovendien dat de particuliere ondernemingen die de 
dienst van technische controle in Catalonië – en in de rest van Spanje – leveren, 
slechts een technische controle uitvoeren waarin zij autonoom kunnen beslissen, 
maar dat zij geen bevoegdheid hebben tot het opleggen van sancties, noch andere 
bevoegdheden die gewoonlijk worden beschouwd als uitdrukking van de 
uitoefening van het openbaar gezag. Bovendien, ook al is in de Spaanse versie van 
richtlijn 2009/40/EG de term „inspección” gebruikt – een term die een connotatie 
van uitoefening van het openbaar gezag kan hebben – toch is de aard van de 
functies die aan de keuringsstations is toegewezen louter die van testen en 
controle, zoals de in de verschillende taalversies van die richtlijn gebruikte termen 
aantonen (controle technique, roadworthiness test, technische Überwachung). 

25 De verwijzende rechter merkt vervolgens op dat de bestreden bepalingen aan de 
eigenaren van de keuringsstations inderdaad de bevoegdheid verlenen om, als 
voorzorgsmaatregel, te besluiten tot een rijverbod voor voertuigen die zodanige 
veiligheidsgebreken vertonen dat het rijden ermee een onmiddellijk gevaar 
oplevert. De Bestuursrechtkamer van het Tribunal Superior de Justicia van 
Catalonië die het bestreden arrest heeft gewezen, meent echter dat deze 
voorzorgsmaatregel, die uitsluitend van toepassing is wanneer het resultaat van de 
controle negatief is, de eigenaar van het keuringsstation niet toestaat verder te 
gaan dan de verklaring dat er van een dergelijke situatie sprake is, waarmee op de 
eigenaar van het voertuig een feitelijke aandrang wordt uitgeoefend die geen 
uitoefening van het openbaar gezag door het keuringsstation inhoudt. De 
bedrijven die een beroep in cassatie hebben ingesteld, beweren het 
tegenovergestelde. Het Tribunal Supremo beperkt, als verwijzende rechter, de 
vraag tot welke invloed de bevoegdheid van de eigenaren van keuringsstations om 
die voorzorgsmaatregel te nemen, kan hebben op het geschil.  

26 In geval de diensten van technische controle van voertuigen vallen binnen het 
toepassingsgebied van richtlijn 2006/123/EG, geeft de verwijzende rechter aan dat 
de aansluitende vragen de uitlegging betreffen van die richtlijn in samenhang met 
richtlijn 2009/40/EG. Een gezamenlijke uitlegging van beide richtlijnen lijkt tot de 
conclusie te leiden dat, tegenover de in artikel 9 van 2006/123/EG beschreven 
beperkte mogelijkheden voor een vergunningstelsel, de Uniewetgever later, 
namelijk in artikel 2 van richtlijn 2009/40/EG, heeft gemeend dat de lidstaten die 
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ertoe besluiten de specifieke activiteiten van technische controle van voertuigen 
aan particuliere bedrijven toe te vertrouwen, deze activiteiten aan een 
vergunningstelsel kunnen onderwerpen. Deze stelling zou kunnen worden 
ondersteund door artikel 3 van richtlijn 2006/123/EG, waarin wordt vastgesteld 
dat indien een bepaling van deze richtlijn strijdig is met een bepaling van een 
andere communautaire regelgeving die betrekking heeft op specifieke aspecten 
van de toegang tot of de uitoefening van een dienstenactiviteit in specifieke 
sectoren of voor specifieke beroepen, de bepaling van die andere regelgeving dan 
voorrang heeft en van toepassing is op die specifieke sectoren of beroepen. Indien 
dit de juiste uitlegging is, zou nog moeten worden uitgemaakt in hoeverre punt 26 
van het arrest Commissie/Portugal, C-438/08, waarin wordt gesproken over de 
strekking van richtlijn 96/96 – waarvan artikel 2 analoog is aan het 
overeenkomstige artikel van de huidige richtlijn 2009/40 – en over het feit dat de 
richtlijn geen bepalingen inzake de toegang tot het verrichten van 
voertuigkeuringen bevat, invloed daarop heeft. Naar de mening van de 
verwijzende rechter bezit het antwoord van het Hof niet een zo absolute 
duidelijkheid dat op basis van de Cilfit-rechtspraak een prejudiciële verwijzing is 
uitgesloten. 

27 Indien het feit dat de diensten van technische controle van voertuigen slechts met 
vergunning van de overheid kunnen worden verricht, als in overeenstemming met 
de richtlijnen 2006/123/EG en 2009/40/EG (of richtlijn 96/96) wordt beschouwd, 
dan is het Tribunal Supremo van mening dat er nog andere uitleggingsvragen over 
de artikelen 10 en 14 van richtlijn 2006/123 resten. In dat geval moet worden 
beslist of een concreet vergunningstelsel dat, zoals in de bepalingen die voorwerp 
zijn van het geding, de uitoefening van die activiteiten afhankelijk stelt van de 
vaststelling van bepaalde „ruimtelijke spreidingsplannen” waarin het aantal 
stations voor technische controle van voertuigen wordt beperkt op grond van 
criteria waaraan economische factoren ten grondslag liggen, in overeenstemming 
met die artikelen is. De verwijzende rechter stelt dat de genoemde bepalingen een 
duidelijke kwantitatieve beperking van de vrije dienstverrichting door de 
ondernemingen inhouden, een beperking die in de considerans van decreet 
45/2010 door bepaalde economische factoren wordt gerechtvaardigd. Het decreet 
erkent in zijn considerans dat het beoogt het aanbod van diensten van technische 
controle van voertuigen aan te passen aan de bestaande behoefte, in het bijzonder 
aan die van de territoriale dekking. Ook heeft het decreet tot doel „een hoge 
concentratie van keuringsstations [tegen te gaan], omdat zo’n concentratie ertoe 
kan leiden dat de marktdeelnemers elkaar beconcurreren door lagere eisen te 
stellen en dat de kwaliteit van de diensten daardoor vermindert”. 

28 Vanuit het perspectief van richtlijn 2006/123/EG acht de verwijzende rechter het 
twijfelachtig of deze beperkingen [in concreto de instelling van een numerus 
clausus voor keuringsstations, vaststelling van minimum-afstanden tussen stations 
die eigendom zijn van een bepaalde onderneming of groep van ondernemers en 
oplegging van een maximum-marktaandeel (50 %) aan elk bedrijf of groep van 
bedrijven] wellicht steunen op dit soort economische overwegingen. In het beroep 
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in cassatie hebben sommige partijen herinnerd aan het standpunt van de onder de 
regionale overheid vallende Autoridad catalana de la competencia (Catalaanse 
mededingingsautoriteit), die in haar rapportage over wet 12/2008 en decreet 
30/2010 heeft opgemerkt dat die aangevoerde rechtvaardigingen niet 
beantwoorden aan dwingende redenen van algemeen belang. De verwijzende 
rechter meent kortom dat op grond van deze bedenkingen een prejudiciële 
verwijzing onvermijdelijk is. 

29 Ingeval ten slotte richtlijn 2006/123/EG niet van toepassing wordt verklaard op de 
diensten van technische controle van voertuigen, verplaatsen de uitleggingsvragen 
zich naar artikel 43 EG. Dan zou moeten worden beslist of een nationale regeling 
die een vergunningstelsel vaststelt voor door particulieren verrichte diensten van 
technische controle van voertuigen, onder supervisie van de overheid, in de 
bovengenoemde termen, de vrijheid van vestiging eerbiedigt die in die bepaling 
van het primaire Unierecht wordt gewaarborgd. Het Tribunal Supremo stelt dat 
het Hof in tal van arresten heeft aanvaard dat beperkingen van de vrijheid van 
vestiging die zonder discriminatie op grond van nationaliteit kunnen worden 
toegepast, gerechtvaardigd kunnen zijn op grond van dwingende redenen van 
algemeen belang, mits deze passend zijn om het gestelde doel te verwezenlijken 
en niet verder gaan dan hetgeen noodzakelijk is om dat te bereiken. Onder die 
dwingende redenen bevinden zich de bescherming van de volksgezondheid, het 
milieu, de ruimtelijke ordening en de consumentenbescherming, maar geen doelen 
van puur economische aard. Met betrekking hiertoe wordt het arrest van 24 maart 
2011, Commissie/Koninkrijk Spanje, aangehaald, waarin het Hof enkele 
bepalingen die de opening van grote winkelcentra in Catalonië onderwierpen aan 
beperkingen, vastgesteld in ruimtelijke ordeningsplannen die qua inhoud in zekere 
zin vergelijkbaar waren met het ruimtelijk spreidingsplan voor de vestiging van de 
keuringsstations, onverenigbaar met artikel 43 EG achtte omdat die bepalingen 
niet beantwoordden aan enig wettelijk toegestaan doel. Daarom moet de laatste 
prejudiciële vraag zowel betrekking op richtlijn 2006/123/EG als, subsidiair, op 
artikel 43 EG hebben. 


